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PRESENTACION

Investigar en profundidad las politicas urbano-regionales del
Estado mexicano es de gran relevancia para el desarrollo de la
teoria y la practica de la planeacién, pues es imprescindible que
ésta incorpore explicitamente la dimensién territorial.

En los afios sesenta se inician aisladamente algunas evalua-
ciones académicas de las politicas espaciales del gobierno fede-
ral, centradas principalmente en el analisis de los aspectos nega-
tivos de los programas de cuencas hidrolédgicas y de promocion
de areas deprimidas. Entre 1970 y 1980, de 1 456 publicaciones
detectadas sobre cuestiones urbano-regionales, 12.2% versan
sobre planificacién territorial, pero son bdsicamente trabajos
aplicados realizados en el sector publico; existen muy contadas
evaluaciones rigurosas de las acciones y los planes ejecutados.

La construccién de parques y ciudades industriales en Méxi-
co, iniciada en 1953 con la fundacién de Ciudad Sahagin y cuyo
mimero alcanza en la actualidad mas de 130 de estos instrumen-
tos, es quizas la politica regional mds prolongada realizada en
la historia del pais, y constituye una medida tangible que intenta
modificar la localizacién de las empresas industriales.

En este contexto, cobra relevancia este libro de Ismael Agui-
lar Barajas, titulado Descentralizacion industrial y desarrollo
regional en México: una evaluacion del programa de parques y
ciudades industriales 1976-1986, que tiene como propdsito cen-
tral el andlisis riguroso de dicho programa con la finalidad de
demostrar que: i) no ha sido efectivo para promover la descen-
tralizacién industrial del pais y #i) el impacto econémico regio-
nal de los parques también ha sido limitado.

Para probar estas conclusiones, el autor desarrollé un arduo
trabajo de campo para determinar el origen de las empresas es-

(51



6 PROGRAMA DE PARQUES Y CIUDADES INDUSTRIALES

tablecidas en 16 parques industriales del pais coordinados por el
gobierno federal, asi como una metodologia especifica para esti-
mar su impacto regional en un estudio en profundidad de los ca-
sos de Morelia y Aguascalientes, en los que se determind su ac-
cién neta de empleo a la economia local. El desarrollo
pormenorizado de ambos ejercicios metodoldgicos evidencia la
poca eficacia del programa de parques y ciudades industriales,
y el libro constituye uno de los pocos estudios sistematicos que
evallian acciones urbano-regionales del Estado mexicano desde
una perspectiva mds comprensiva.

Queda a consideracién de los lectores determinar los logros
de la obra en esta direccidén, pero sea cual fuere su opinion, ten-
go la seguridad de que estamos de acuerdo en recibir con bene-
placito el trabajo de Ismael Aguilar Barajas. Este se agrega a un
limitado numero de investigaciones que intentan impulsar la re-
flexién rigurosa sobre la planificacion espacial en México, con
el fin de establecer recomendaciones que permitan perfeccionar
las acciones y programas que intentan lograr una organizacion
territorial acorde al desarrollo econémico nacional.

México, D.F., enero de 1993

GUSTAVO GARZA



PREFACIO

Esta investigacion examina la eficacia del programa mexicano
de parques y ciudades industriales puesto en marcha en 1970
para inducir la descentralizaciéon industrial de las tres mayores
zonas metropolitanas y el desarrollo econémico regional. Se
basa en la disertacion doctoral que el autor presentd en 1989 en
la Escuela de Economia y Ciencias Politicas de la Universidad
de Londres, y que se apoyo en informacién empirica recopilada
en México durante los meses de enero a octubre de 1986.

Si bien, por el tiempo transcurrido la informacién pudiera
parecer obsoleta, los resultados presentados mantienen su ac-
tualidad en vista de que el gobierno entrante en diciembre de
1988 eliminé el programa. Quizds ello, paraddjicamente, le dé
mayor relevancia a los presentes hallazgos, asi como a los deri-
vados de otros trabajos sobre el tema. El resto de la informacion
utilizada se apeg6 a la investigacién original, a efecto de mante-
ner la coherencia con los objetivos fundamentales de la misma,
enmarcados en el periodo 1970-1986. Por esta razén no se utili-
za aqui informacién econémica y demografica publicada poste-
riormente.

La preocupacién mexicana sobre la concentracién industrial
(como respuesta a la creciente concentracién metropolitana) se
analiza en el capitulo 1. Se subraya la falta de claridad concep-
tual en este campo y se resalta la importancia del trabajo empiri-
co. También se sustenta el porqué de la evaluacién del programa
de parques y ciudades industriales. Una vez especificado el pro-
blema y el contexto, el trabajo se estructura en cuatro partes.

La primera constituye el cuerpo tedrico principal. En el ca-
pitulo 2 se analiza la teoria y la practica de los parques industria-
les, destacandose la relacién entre la provision de infraestructu-
ra y el desarrollo econémico regional. En el 3 se enmarca a los
parques industriales dentro de las metodologias de evaluacidn.

(71



8 PROGRAMA DE PARQUES Y CIUDADES INDUSTRIALES

También se discute por qué se consideré indispensable realizar
el trabajo de campo, asi como la ldgica de los estudios extensi-
vos e intensivos efectuados. La segunda parte analiza el desarro-
llo de los parques industriales en el contexto de las principales
iniciativas de descentralizacion industrial que se han llevado a
cabo (capitulo 4), asi como del patrén de inversién publica fede-
ral (capitulo 5).

Con estos antecedentes, la parte 111, formada por cuatro ca-
pitulos, analiza, con base en informacion primaria, la eficacia
del programa de parques. La primera mitad del capitulo 6 pro-
porciona breves perfiles de los parques industriales. La segunda
examina la contribucién del programa a la descentralizacién in-
dustrial. Los capitulos 4, 5 y 6 se refieren al efecto econémico
regional de los parques. El capitulo 7 se centra en los factores
prevalecientes en los dos casos de estudio, si es que existen, que
son significativos para explicar el diferente desarrollo de los dos
parques industriales. El capitulo 8 aborda los aspectos de locali-
zacion de las empresas en los dos casos en estudio. Se investiga
por qué las empresas se descentralizan, cudl es el nivel espacial
de su busqueda y por qué se localizan en determinado lugar. Se
resalta la influencia de la politica regional en general, y la de los
parques industriales en particular, para inducir la descentraliza-
cion de las inversiones. El analisis de esta influencia es crucial
para estimar el impacto de los parques industriales —principal-
mente por medio del empleo— en la economia regional (capitu-
lo 9).

Finalmente, la ultima parte del estudio (capitulo 10) recurre
al enfoque de ‘‘evaluacion de procesos’’ para analizar los resul-
tados del programa. El capitulo también incluye las conclusio-
nes y recomendaciones de politica que, dados los propdsitos del
trabajo, se refieren a la descentralizacion industrial, al desarro-
llo regional y a los parques industriales.

Muchas personas e instituciones han contribuido a realizar
esta investigacion. A todas ellas mi profundo aprecio. Mis su-
pervisores en la LSE, los doctores Nigel Spence y Michael Heb-
bert, desempeiiaron un papel fundamental. Sin su estimulo, cri-
ticas constructivas y apoyo en general este trabajo no se habria
completado. Muchos amigos, instituciones publicas, privadas y
académicas en México respondieron a mis requerimientos de in-
formacion y me asistieron durante el trabajo de campo. Empre-
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sarios y gerentes de empresas amablemente permitieron que los
entrevistara. L.os doctores Gustavo Garza, de El Colegio de Mé-
xico, y Juan Pablo Antin, de la UNAM, brindaron invaluable
ayuda.

Este estudio sélo pudo ser posible gracias al apoyo financie-
ro del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt), del
Committee of Vice-Chancellors and Principals of the Universi-
ties of the United Kingdom (CvCP), del LSE 1980s Fund, y de la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos (SARH). Qui-
siera dejar constancia de mi reconocimiento al Centro de Estu-
dios Demogriaficos y de Desarrollo Urbano (CEDDU) de El Cole-
gio de Meéxico, por financiar la estancia que me permitio
preparar este trabajo para su publicacién. Fue determinante
para ello el apoyo brindado por el profesor José B. Morelos, en-
tonces director del CEDDU, y de Marta Prieto, del Departamen-
to de Publicaciones de El Colegio de México.






GLOSARIO Y ABREVIATURAS

ADP
BIRF

CCE
CEC
CEPAL

Ceprofis
CIDE

Ciudad industrial
(México)

Ciudad de México, zona
metropolitana de la Ciu-
dad de México

Colmex
Conapo

Coplamar

Coprodes

Actividades directamente pro-
ductivas

Banco Internacional de Reconstruc-
cién y Fomento (o Banco Mundial)

Consejo Coordinador Empresarial
Cambridge Economic Consultants

Comisién Econdmica para Améri-
ca Latina y el Caribe

Certificados de Promocion Fiscal

Centro de Investigacién y Docencia
Econémicas

Cuenta con mads servicios que un
parque industrial y generalmente es
mas grande

Incluye al Distrito Federal y varios
municipios de los estados vecinos;
se le iguala con la zona IIIA

El Colegio de México
Consejo Nacional de Poblacién

Coordinacién General del Plan Na-
cional de Zonas Deprimidas y Gru-
pos Marginados

Comités Promotores de Desarrollo
Socioecondémico
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Empresa en construccion

Empresa en construccion
programada (o en pla-

neacion)

Empresa establecida

Empresa independiente

Empresa local

Empresa mediana y
grande

Empresa no local

Empresa nueva

Empresa regional

Fabrica especulativa

Expansiones

Fidein

Fogain

Fomin

La que inicio la construccion de su:
instalaciones, sin haber comenzadc
actividades

La que adquirid un espacio en ut
parque industrial, sin haber inicia
do la construccion de sus instala
ciones

La que ya operaba en 1986

Empresa individual, sin filiacion
con ninguna organizacion

La que cuenta con matriz en su lu
gar de origen

La que emplea mas de 100 persona.
y tiene ventas anuales superiores :
los 400 millones de pesos (1985)

También se le refiere como empre
sa de fuera de la regidon, exdgena
o de fuera de la localidad

Establecimiento de una nueva plan
ta manufacturera

Proviene del resto del estado o d«
los alrededores

Instalaciones construidas sobre ba
ses especulativas para alojar rapida
mente unidades productivas

Expansiones de plantas existentes

Fideicomiso de Conjuntos, Parques
Ciudades Industriales y Centros Co
merciales

Fondo de Garantia para la Indus
tria Mediana y Pequeiia

Fondo Nacional de Fomento In
dustrial



Fondeport

1IEPES

HE

1S

México Central

Microempresa

Nafin
NDIT

Parque industrial

ONUDI

PDR
PDZMCMyYRC

Pequeifia empresa

PIDER
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Fondo Nacional para los Desarro-
llos Portuarios

Instituto de Estudios Politicos, Eco-
némicos y Sociales del Partido Re-
volucionario Institucional

Inversion en infraestructura eco-
némica
Inversion en infraestructura social

Incluye, ademas de la Region Cen-
tral de la Ciudad de México, los es-
tados de Aguascalientes, Guanajua-
to, Guerrero y San Luis Potosi

La que emplea hasta 15 personas y
tiene ventas de hasta 30 millones de
pesos (1985)

Nacional Financiera

Nueva division internacional del
trabajo

Espacio de tierra urbanizado, a efec-
to de atraer empresas, las que cons-
truyen sus propias instalaciones (la
mayoria de ellas) o compran una
nave industrial

Organizacion de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo Industrial

Politica demografica regional

Programa de Desarrollo de la Zona
Metropolitana de la Ciudad de Mé-
xico y Region Central

Emplea de 16 a 100 personas y tie-
ne ventas anuales de 31 a 400 mi-
llones de pesos (1985)

Programa de Inversiones para el De-
sarrollo Econémico Rural
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PND
PNDI

PNDU

Politica regional formal

Politica regional in-
formal

Prodetai

Prodetap

Pronafice

Regién Central de la
Zona Metropolitana de
la Ciudad de México
(RCZMCM

RESM

SAHOP

SAM
SEDUE

SHCP

SOpP

Plan Nacional de Desarrollo

Plan Nacional de Desarrollo In-
dustrial

Plan Nacional de Desarrollo

Urbano

Apoyo oficial para el desarrollo re-
gional, cominmente consistente en
incentivos fiscales y crediticios asi
como parques industriales

Apoyo brindado por el gobernador
de una entidad o el gerente de un
parque industrial

Programa de Desconcentracidén de
las Actividades Industriales

Programa para la Desconcentracion
Territorial de la Administracion
Publica

Programa Nacional de Fomento In-
dustrial y Comercio Exterior

Se refiere a la Ciudad de México y
a los estados vecinos de Hidalgo,
México, Morelos, Puebla, Queréta-
ro y Tlaxcala

Review of the Economic Situation
of Mexico

Secretaria de Asentamientos Huma-
nos y Obras Publicas

Sistema Alimentario Mexicano

Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia

Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico

Secretaria de Obras Publicas



SPP

Transferencias o relocali-
zaciones

UN
UNIDO

ZMCM
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Secretaria de Programacion y Pre-
supuesto

Involucra el cierre de una planta
existente y su apertura en una nue-
va localizacion

United Nations

United Nations Industrial Develop-
ment Organization

Zona Metropolitana de la Ciudad de
México






1. EL PROBLEMA Y EL CONTEXTO

...porque verdaderamente, hacia fines del si-
glo xx, la Ciudad de México es la maxima en
tamafio, maxima en amenaza de paralisis y des-
integracion, maxima en los problemas que pre-
senta a sus politicos y planificadores. Y esos pro-
blemas son de interés no solamente para la gente
que vive y trabaja en el Valle de México, sino
también para el resto del mundo. Porque si por
algin milagro el crecimiento de la Ciudad de
México puede ser controlado y planeado, qui-
zas entonces cualquier otra ciudad sobre la Tie-
rra también tenga esperanza (Hall, 1984, 222).

¢Hacia dénde nos conducen las iniciativas de
descentralizaciéon? ;Cual es la situacidon actual
con la descentralizacién y cémo puede ser en-
frentada? ;Cuales han sido las limitaciones de
las iniciativas de descentralizacién que se han im-
plementado durante los ultimos afios? (Por qué
razones y para quiénes se persigue la descentra-
lizacion? ;Cudl es el papel de los municipios en
las estrategias de descentralizaciéon y como pue-
den convertirse en foro del poder democritico
local? Indudablemente, estas cuestiones, para
las cuales no hay todavia respuestas satisfacto-
rias, tienen que ser objeto de analisis y reflexio-
nes subsecuentes (UnomdsUno, 23 de marzo,
1983, p. 23).

...al descentralizar tendremos. una nacién mas
fuerte, una economia mas eficiente, y una so-
ciedad mas igualitaria (Miguel de la Madrid,
discurso de campaiia politica, 7 de mayo, 1982).

(17}
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URBANIZACION, INDUSTRIALIZACION Y
DESARROLLO EN MEXICO

México esta situado entre el océano Pacifico y el golfo de Méxi-
co. Limita al norte con los Estados Unidos de América y con Gua-
temala al sur (mapa 1). En 1986 tenia una poblacion estimada
de 80 millones y una tasa de crecimiento anual de 2.5%. El pais
se esta urbanizando rapidamente. La poblacion que vivia en las
ciudades representaba en ese afio el 57% del total nacional y con-
tinuaba creciendo a una tasa elevada. Cerca del 80% de los naci-
mientos registrados durante 1980-1985 ocurrieron en las ciuda-
des. Por otra parte, aunque crece en términos absolutos, la
poblacion rural ha sufrido una disminucion en sus tasas de cre-
cimiento que resulta en una significativa migracién campo-ciu-
dad. Durante la década 1970-1980 el campo absorbio 29 de cada
100 nuevos habitantes, comparado con una cifra de solamente
13 en ¢l periodo 1980-1985 (El Mercado de Valores, 16, 21 de
abril, 1986).

La concentracidon geografica de la poblacion también se esta
incrementando. En 1985 cerca de la mitad vivia en ciudades de
mas de 100 000 habitantes, mientras que en 1970 la fraccion fue
de solo un tercio. Mads aun, las tres areas metropolitanas mas gran-
des comprendian aproximadamente el 48% del total de la po-
blacion urbana. Solamente la Ciudad de México, situada a 2 250
metros sobre el nivel del mar, alberga alrededor de 18 millones
de personas (o el 37% de la poblacién urbana nacional, equiva-
lente al 20% de la poblacién nacional), en una milésima parte
de la superficie del pais. Las 12 entidades que conforman el Mé-
xico Central representaron en 1980 poco mas de la mitad de po-
blacion del pais. Mas todavia, la Zona Metropolitana de la Ciu-
dad de México (ZMCM) ha crecido 10 veces de 1940 a 1984, lo
que indica que la zona metropolitana se esta expandiendo rapi-
damente a otros estados vecinos. En un contraste total, la po-
blacién rural presenta un grado muy agudo de dispersion: el censo
de 1980 registré 125 000 localidades rurales, de las cuales 123 000
tenian menos de 2 500 habitantes y representaban 22 millones de
personas (P y M Industria, 48, octubre de 1985).

La concentracion espacial también es una caracteristica esen-
cial del patrén de actividades econémicas en México. Solamente
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cinco entidades federales contabilizaron en 1980 mdés de la mi-
tad del producto interno bruto (PiB). Adicionalmente, como se
muestra en el cuadro 1.1, la mayoria de los sectores, exceptuan-
do a la agricultura y la mineria, presentan este grado de concen-
tracion. Al Distrito Federal corresponde la contribucién mas gran-
de al PIB (25% del total), teniendo también una proporcién
significativa en la mayoria de las actividades econémicas. Le si-
gue en importancia el Estado de México. Aun cuando parece que
el grado de concentracién en el Distrito Federal registrd un lige-
ro descenso de 1970 a 1980 (su aporte al PIB total disminuye de
27.6% al 25.2%), ello fue contrarrestado por los incrementos ex-
perimentados por el vecino Estado de México (cuya participa-
cion en el PIB total aument6 de 8.6% a 10.9%). Asi, estas dos
entidades representaron cerca del 36% del PIB del pais tanto en
1970 como en 1980.

Este desequilibrio regional en la distribucion de las activida-
des econémicas se observa especialmente en el caso de las manu-

CUADRO 1.1

México: concentracion de la actividad econémica en 1980
(Porcentajes)

- Distrito Estado de Nuevo Sub- Otros 27
Sector Federal Meéxico Jalisco Ledn Veracruz total estados
Producto interno bruto  25.2 10.9 6.6 5.9 5.8 54.4 45.6
1. Agricultura 0.7 6.3 9.6 1.6 8.6 26.8 73.2
2. Mineria 2.6 0.7 1.2 0.6 8.8 13.9 86.1
3. Manufacturas 29.5 18.1 6.7 9.1 5.3 68.7 31.3
4. Construccién 21.4 14.1 7.1 5.4 5.5 53.5 46.5
S. Electricidad 14.9 11.4 4.2 5.8 6.1 42.4 57.6
6. Comercio, restau-

rantes y hoteles 27.6 11.1 7.3 59 5.1 57.0 43.0
7. Comunicaciones y

transportes 30.7 94 7.9 7.0 6.2 61.2 38.8
8. Servicios financieros

y bienes raices 26.7 9.1 6.1 6.1 5.7 53.7 46.3
9. Servicios sociales y

personales 36.9 7.4 5.7 5.8 4.9 60.7 39.3

Fuente: El Mercado de Valores, num. 11, 17 de marzo, 1986, cuadro 1,
p. 258.
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facturas (cuadro 1.2). En 1980 el Distrito Federal concentroé cer-
ca del 30% del PIB manufacturero y junto con el Estado de
México contabilizé el 47.6% de dicho total (comparado con el
49.7% de 1970). Sin embargo, esta disminucidén se ha compen-

CUADRO 1.2

México: concentracion de la industria manufacturera, 1970-1980

Entidad federativa 1970 1975 1980
Nacion 100.0 100.0 100.0

Aguascalientes 0.4
Baja California

Baja California Sur

Campeche

Coahuila

Chiapas

Chihuahua

Distrito Federal 3
Durango

Guanajuato

Guerrero

Hidalgo

Jalisco

Estado de México 1
Michoacan

Morelos

Nayarit

Nuevo Leén

Oaxaca

Puebla

Querétaro

Quintana Roo

San Luis Potosi

Sinaloa

Sonora

Tabasco

Tamaulipas

Tlaxcala

Yucatan

Zacatecas

Fuente: E/ Mercado de Valores, num. 11, 17 de marzo, 1986, cuadro 2,
p. 25.
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sado parcialmente con los incrementos en la participacion de es-
tados vecinos al Distrito Federal (Puebla, Querétaro, Hidalgo,
Tlaxcala). Estas entidades, que forman la Region Central de la
Ciudad de México, mantuvieron en 1980 los niveles de concen-
tracion industrial que tenian en 1970 (cerca del 55% del PIB ma-
nufacturero). Por tanto, la aparente reduccidn en la produccion
industrial de la Ciudad de México se ha compensado con los
aumentos de los estados vecinos, 1o que es congruente con la ex-
pansion fisica de la Ciudad de México hacia esos estados.

Por otra parte, se estima que la participacion de la Ciudad
de México en la industria nacional (en numero de establecimien-
tos) crecié del 33% en 1940 al 48% en 1960, para caer al 45%
en 1980 (El Mercado de Valores, 20, 19 de mayo, 1986). Pero
cuando se adicionan las participaciones de Monterrey y Guada-
lajara, resulta que las tres zonas metropolitanas mas grandes con-
centran alrededor del 65% del total de 1980. En sintesis, ¢l lla-
mado ‘‘milagro mexicano’’ ha alimentado la prominencia de las
principales areas metropolitanas. Particularmente, el crecimien-
to de la Ciudad de México se ha convertido en una preocupa-
cién mayor dentro y fuera del pais (Hall, 1984). Por otro lado,
el ‘““milagro’’ parece haber hecho muy poco para beneficiar eco-
ndmicamente a aquellos que viven en areas menos centrales y que
todavia forman la mayoria de la poblacion.

EL CASO DE LA DESCENTRALIZACION

La preocupacidén por la concentraciéon industrial —y por €l em-
pobrecimiento que, segun se piensa, ésta origina en la periferia-—
ha hecho de la descentralizacion (particularmente la industrial)
una de las politicas méas importantes desde los afios cincuenta.
En este contexto, el presente interés por la descentralizacién in-
dustrial no es nuevo. Hace ya mucho tiempo que este asunto es
considerado ‘‘urgente’’. Hace mas de 10 afios se argumentaba
que las medidas de descentralizacion, de introducirse, serian ya
tardias (Transformacion, 1, marzo de 1977).

Los llamamientos prodescentralizadores se han incrementa-
do particularmente desde 1982, para alcanzar un momentum muy
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reciente con los sismos de septiembre de 1985. Estas voces se sos-
tienen sobre una base de argumentos mas amplia: las crecientes
dificultades para suministrar agua potable v que han dado lugar
a una sobreexplotacion de los mantos acuiferos;! el propdsito
mas conocido de incorporar al desarrollo a la poblacion con mas
carencias (Gaceta UNAM, 2, 1983, p. 3); la carga financiera que
la concentracion impone a la economia nacional (UnomdsUno),
28 de octubre, 1983, p. 3); la creencia de que el proceso de con-
centracion de las actividades econdmicas refleja una larga histo-
ria de negligencia criminal,? y finalmente, €l temor de que el cre-
cimiento de la ZMCM amenace con expandirse a las ciudades de
los estados vecinos y formar lo que frivolamente se conoce como
Tlaxcuerpapuetomex (una derivacién de Tlaxcala, Cuernavaca,
Pachuca, Puebla, Toluca y la Ciudad de México). Ademas, se
ha argumentado convincentemente que si existe el permanente
peligro de que futuros sismos destruyan parcialmente el aparato
industrial de México, por qué tomar ese riesgo cuando con o sin
terremotos es altamente deseable detener el crecimiento de la Ciu-
dad de México (Garza, 1985, 1023).

Los sismos de 1985 también evidenciaron las inconsistencias
e inequidades de las politicas de desarrollo econdmico y le die-
ron a la descentralizacion su momentum mas alto. Sin embargo,
a su vez mostraron que la descentralizacién de ninguna manera
es una tarea facil. Para empeorar las cosas, esta crisis originada
por el terremoto ocurrid dentro de la ya de por si severa recesién
econdmica que enfrentaba México, haciendo todavia mas dificil

| Véanse E! Universal, 10 de noviembre, 1982, p. 9; vy 1 de enero, 1984,
p. 1; UnomdsUno, 27 de enero, 1983, p. 23, y 23 de marzo, 1983, p. 3; Punto,
30 de enero, 1984, p. 10. Hasta 1983 habia aproximadamente 1 341 pozos, 538
para uso privado que, aunados a los sismos mensuales de baja intensidad, estan
causando el hundimiento de la Ciudad de México. En 25 afos éste alcanza ya
los 9 metros. Ver UnomdsUno, 18 de enero, 1983, p. 3, y 11 de febrero, 1983,
p. 24. Ver ademas, Proceso, 335, 4 de abril, 1983, pp. 18-19.

2 Ver Excelsior, 31 de enero, 1986, p. 5. El empeoramiento de las condi-
ciones economicas en la Ciudad de México forzé al gobierno a tomar varias
acciones en 1986, que de otra manera se habrian pospuesto o no tomado: el
combustoleo para la termoeléctrica del Valle de México se remplazé con gas;
una gran planta de celulosa y papel que operaba en el Distrito Federal cerré
sus instalaciones, para trasladarse fuera de la zona metropolitana. Asimismo,
se estan instalando dispositivos anticontaminantes en los autobuses urbanos.
Ver Miguel de la Madrid, Cuarto Informe de Gobierno.
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cualquier iniciativa de descentralizacion, sea ésta industrial, ad-
ministrativa o mixta. Ademas, existe una creciente conciencia de
que la descentralizacion no es solamente un problema de dinero
o una mera transferencia fisica de empresas u oficinas de gobierno.
Se reconocié que también es un problema politico, histdrico y
cultural. Por otra parte, s6lo un pufiado de ciudades interme-
dias tienen la capacidad de absorber influjos descentralizadores
sin que ellas mismas se vean afectadas negativamente.

En abril de 1986 tuvo lugar en la Ciudad de México un semi-
nario internacional sobre descentralizacion industrial y desarro-
llo regional (E! Mercado de Valores, 19, 12 de mayo, 1986, nu-
mero especial). En él se resaltaron las complejidades involucradas
en la descentralizacion industrial y se subrayd la ausencia de un
consenso definitivo sobre el tema. Se reconocio ampliamente lo
poco que se conocia sobre éste y la necesidad urgente de realizar
estudios empiricos rigurosos para orientar las dificiles tareas por
realizar. Seguin algunos, deben hacerse esfuerzos no para descen-
tralizar industrias existentes, sino para evitar una concentracion
mayor. Otros argumentaron que era necesario cambiar radical-
mente las actividades existentes, asi como su futura expansion
lejos de la capital. Para otros, sin embargo, era mas razonable
y realista asumir que, al menos en el corto plazo, ello era muy
dificil de lograr. Desde esta perspectiva, el problema no era tan-
to como detener el crecimiento de la Ciudad de México, sino cémo
manejar y administrar el crecimiento que ocurriria de cualquier
manera, incluso considerando los mejores resultados de la po-
litica gubernamental de anticrecimiento metropolitano.

Mas aun, en ese tiempo se consideré que las condiciones ma-
croecondmicas nacionales eran incompatibles con las politicas de
descentralizacién industrial. Desde este punto de vista, respal-
dado fuertemente por el sector privado, los tiempos eran poco
propicios para intentar tal descentralizacion, favoreciéndose en
su lugar un llamamiento mds familiar y tradicional: ‘“descentra-
lizacién primero por el gobierno’’. Si las instituciones guberna-
mentales tenian éxito en lugares con tantas carencias, el sector
privado podria seguirlas. Los industriales més progresistas —aun
cuando también favorecian la descentralizacién administrativa—
reclamaron prioridades claras en torno a la descentralizacién in-
dustrial y una estrategia bien formulada de provisién de infraes-
tructura.
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Pero no todos ven las virtudes de la descentralizacion de ofi-
cinas gubernamentales. El impacto esperado por tal medida es
extremadamente limitado comparado con el crecimiento anual
de la poblacion de la Ciudad de México, estimado en medio mi-
116n de personas (Garza, 1986b). En efecto, las propuestas de des-
centralizacion administrativa solamente favorecerian a la Region
Central de México —Cuernavaca, Pachuca, Puebla, Morelia,
Aguascalientes— e incluiria inicamente a 15 995 empleados gu-
bernamentales (digamos que a lo sumo alrededor de 70 000 per-
sonas, incluyendo a los dependientes). La Ciudad de México gano
muchas veces esta cantidad pocos meses después del terremoto,
anulando, aun antes de que ocurriera, cualquier efecto de la pla-
neada descentralizacion administrativa. En este contexto, se ar-
gumentoé que quienes favorecen la descentralizacion del gobier-
no estan de hecho proponiendo el enfoque de ‘‘no hacer nada’’,
va que es la industria la que verdaderamente importa si es que
se pretende obtener efectos significativos (Reyes Retana, 1986).
Esto mejoraria las condiciones inapropiadas de muchas empre-
sas en la Ciudad de México y ayudaria a llenar los parques in-
dustriales (muchos de ellos vacios) en el resto del pais. Resumien-
do, la descentralizaciéon administrativa —aunque es positiva—
no ayudaria a reducir de manera importante la concentracién,
ni tampoco afectaria mucho el desarrollo regional de areas peri-
féricas (Ruiz Chiapetto, 1986).

A pesar de las diferencias arriba mencionadas parece que hay
un mayor acuerdo sobre la necesidad de descentralizar la Ciu-
dad de México, pero el conocimiento sobre como hacerlo es in-
suficiente. Hace ya mucho tiempo que el Banco Mundial habia
expresado preocupacion por el crecimiento de la Ciudad de Mé-
xico. Para esta institucién el mundo no tiene experiencia sobre
cdmo manejar una aglomeracion urbana con mas de 20 millones
de habitantes (BIRF, 1977). Tomando como dada la necesidad de
descentralizar la capital nacional, se argumentaba que la siguiente
fase era investigar cdmo abordarla y hacia dénde se induciria el
crecimiento industrial. Esto deberia basarse en una politica para
evitar la localizacion industrial dentro del subsistema urbano de
la Ciudad de México; de otra manera, la nueva descentralizacidén
unicamente cambiaria la forma de la concentracién (Garza, 1985).
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EL PROBLEMA CONCEPTUAL Y EL CASO DEL
TRABAJO EMPIRICO

La manera como usualmente se ha concebido la descentraliza-
cion merece un comentario adicional. A la fecha esta concepcion
implica una relacion en la cual la descentralizacion de la indus-
tria es un prerrequisito para el desarrollo regional. En otras pa-
labras, aquélla conduce a éste, como si la existencia de las dispa-
ridades regionales fuera el resultado exclusivo de la concentracion
territorial (Neira, 1980; De Mattos, 1983b). Sin embargo, la ex-
periencia de otros contextos y la propia de México indican que
las estrategias de dispersion industrial solas no llevan automati-
camente a un ‘‘desarrollo equilibrado’’, ni tampoco tienen el po-
tencial de aliviar las condiciones existentes en las dreas metropo-
litanas. De hecho, pueden aparecer conflictos entre los esfuerzos
descentralizadores y la presion ejercida sobre el gobierno para
que satisfaga las necesidades mas apremiantes de la poblacion
metropolitana.

Pero la discusion anterior ha tenido que ver Ginicamente con
la ‘‘descentralizacion para el desarrollo regional’’. México es un
caso ilustrativo de un pais que tiene otras razones para lograr
la descentralizacidn, algunas de las cuales no necesariamente tienen
que estar relacionadas con el desarrollo regional. Asi, algunos
de los llamados que se han hecho para detener el crecimiento de
la Ciudad de México, como se indicd, surgen de preocupaciones
que son mucho mas ambientales y sociales. Cada uno de estos
llamados tiene sus propios méritos, pero requieren enfoques di-
ferentes y complementarios.

Quizas la intencidn de avanzar en el desarrollo regional pue-
de atenderse mejor mediante una politica fiscal progresista, aun
si ello ignorara el crecimiento impresionante de la Ciudad de Mé-
xico. Esto conduce al problema del contexto en el que se deben
ubicar las discusiones sobre la descentralizacion.

Esto no quiere decir que el desarrollo regional via la descen-
tralizacién no sea deseable, al contrario; sin embargo, el énfasis
del andlisis deberia ponerse sobre las relaciones técnicas, socio-
econdOmicas y politicas que, por una parte, determinan la estruc-
tura espacial concentrada y, por otra, restringen la emergencia
del desarrollo econdmico en otros lugares. Asi, la estructura es-
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pacial ya no es en si el centro del analisis (Dewar et al., 1986).
La descentralizacién deja de ser meramente la indiscriminada re-
localizacidén de actividades (Neira, 1983) para preocuparse por
los niveles generales de desarrollo y el bienestar de la poblacion
incluyendo a los que viven en las areas metropolitanas (Graiz-
bord, 1983; Iracheta, 1986).

Debe enfatizarse: la descentralizacion no puede obtener si-
multdneamente la amplia serie de objetivos con los que usual-
mente se le ha vinculado; no tiene poderes magicos propios. Se
debe reconocer la importancia del contexto en determinar como
se percibe la descentralizacién industrial y qué se puede esperar
de ella (Dewar et al., 1986). Este ultimo juicio da lugar a dos
cuestiones interrelacionadas. Primero, ;es posible que una estra-
tegia aislada de descentralizacidon industrial pueda modificar sus-
tancialmente la persistente concentracion espacial? Y segundo,
si es asi, ¢es esta estrategia la manera mas apropiada para pro-
mover el desarrollo regional? Las respuestas a estas cuestiones
requieren una evidencia empirica que actualmente no esta dis-
ponible en México. Quiza una estrategia de parques industriales
basada en la dispersidn territorial pueda no ser el inico enfoque
valido para abordar estas dos interrogantes. Se espera que ¢l ana-
lisis de la historia reciente de las politicas de descentralizacién
industrial en México dentro del marco de las iniciativas de desa-
rrollo regional, con especial referencia al programa de parques
industriales, pueda ayudar a centrar el entendimiento de los pro-
cesos involucrados.

EVALUACION DEL PROGRAMA DE PARQUES INDUSTRIALES

En México, al igual que en otros paises latinoamericanos (CEPAL,
1974a; Jameson, 1979; Neira, 1980; Gwynne, 1985), la preocu-
pacién por la concentracién industrial ha hecho de la descentra-
lizacién, particularmente la industrial, una respuesta de politica
muy comun. Aunque una gran variedad de enfoques e instru-
mentos se ha orientado en torno a ella (Aguilar y Spence, 1988),
el programa de parques industriales establecido ha sido ia inicia-
tiva mexicana mas explicita. De hecho la planeacion del desa-
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rrollo urbano industrial en México realmente comienza en 1970
con la creacion del Fideicomiso de Conjuntos, Parques, Ciuda-
des Industriales y Centros Comerciales (Fidein) (figura 1). Sin
dejar de reconocer que la experiencia del pais sobre la materia
se remonta hasta los afios cincuenta es a partir de 1970 que se
pone especial interés en usar deliberadamente los parques indus-
triales como instrumento para alcanzar los dos objetivos com-
plementarios de la nueva estrategia de desarrollo territorial de
México: la descentralizacion industrial de las tres areas metro-
politanas mas grandes del pais y, como consecuencia de esto, la
induccioén del desarrollo econdémico en regiones atrasadas. El Fi-
dein se constituyo en Nacional Financiera (Nafin), el banco de
desarrollo de México, y se institucionalizé dentro de la Secreta-
ria de Obras Publicas (SOP), la que seria subsecuentemente rem-
plazada por la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Publicas (SAHOP; 1976-1982) y por la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Ecologia (Sedue; 1982-1988).

El esquema de parques, ampliamente basado en el modelo
de las nuevas ciudades britanicas, induciria un cambio radical
en la distribucion geografica de la industria, mediante infraes-
tructura de bajo costo en parques industriales seleccionados so-
bre la idea de los centros de crecimiento. Se dedicaron esfuerzos
significativos para crear una infraestructura econémica, social,
legislativa y fiscal, a efecto de atraer nuevas inversiones y hacer
un uso mas racional de los recursos humanos y naturales en nue-
vos polos de desarrollo (E! Mercado de Valores, 24, 14 de junio,
1976, p. 437). La expansion racional del futuro crecimiento in-
dustrial se canalizaria hacia ellos. Los flujos migratorios a las
grandes ciudades se controlarian al crearse oportunidades de em-
pleo en el medio rural. En teoria estos polos fueron selecciona-
dos debido a su dotacién de infraestructura social y econdmica
que los convertia en centros potenciales de industrializacién re-
gional (El Mercado de Valores, 31,.1 de agosto, 1977, p. 582).

Por mas de diez afios practicamente todo el proceso de pla-
neacion de los parques industriales recayé en la SOP/SAHOP, su-
poniéndose la existencia de una estrecha coordinacién entre cada
una de estas dependencias y Nafin/Fidein. Las primeras esco-
gieron las ciudades que albergarian a los parques, adquirieron
la tierra y construyeron la infraestructura necesaria. Ninguna de
las dos ultimas desempefié un papel importante en este proceso,
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FIGURA 1

México: contexto institucional de los parques industriales, 1986

Presidente
Gobernadores SHCP Sedue Secofi
Nafin
Otras Secretaria de Fidein
secretarias Desarrollo
de Estado Industrial

Direccién de
Industria

Gerencia del
parque

L_industrial

Fidein: coordinacién del programa de parques industriales a nivel nacional.

Nafin: financiamiento al Fidein y (parcialmente) al programa de parques.

Sedue: adopcién de la responsabilidad institucional del programa de par-
ques industriales y determinacidn de las prioridades regionales para el otorga-
miento de incentivos para la descentralizacién industrial y la industrializacién
regional.

Secofi: determinacion de los sectores prioritarios y de los incentivos para
la descentralizacién industrial y la industrializacién regional.

SHCP: otorgamiento de los incentivos fiscales para la descentralizacién in-
dustrial y la industrializacidén regional.

Gobernadores: adopcion de la responsabilidad. (a nivel estatal) del pro-
grama de parques industriales mediante una secretaria de desarrollo econémico
o industrial.

Otras secretarias: asistencial al desarrollo de parques industriales a través
de la prestacién de servicios. Estas secretarias representan dependencias federa-
les o estatales.

Fuente: trabajo de campo.
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pero tenian la dificil tarea de financiar y promover los parques
industriales. En cada ciudad industrial se cre6 un fideicomiso para
llevarla a cabo.

Sin haberse demostrado, hasta 1980 la eficacia del Fidein para
alcanzar la descentralizacién industrial y el desarrollo regional
no se cuestionaba, al menos en los circulos oficiales. Sin parques
industriales, se decia, la descentralizacién industrial en general,
asi como los incentivos fiscales y crediticios, no tendrian senti-
do, ya que las empresas descentralizadas carecerian de sitios apro-
piados para establecerse, originando nuevos y crecientes proble-
mas para las localizaciones descentralizadas (E/ Mercado de
Valores, 26, 30 de junio, 1980). Un nuevo decreto presidencial
no solamente subrayé esta contribucion del Programa, sino que
ademas otorgd incentivos fiscales adicionales para que las em-
presas se establecieran en los nuevos parques (E/ Mercado de Va-
lores, 40, 6 de octubre, 1980, p. 981).

Sin embargo, poco después altos funcionarios del Fidein acep-
taron que la instrumentacion del Programa habia tenido algu-
nos problemas. En un seminario internacional sobre parques in-
dustriales se reconocié que el esquema mexicano se habia
desarrollado ante la ausencia de planes nacionales y regionales,
y que se debid realizar un andlisis muy serio de la demanda de
suelo urbano industrial (E/ Mercado de Valores, 46, 17 de no-
viembre, 1980, p. 1 121). En este sentido, ‘‘la urgencia con la que
tenia que abordarse la descentralizacion econdmica condujo a es-
pontaneidad en lo concerniente a la planeacién de los parques
industriales’” (p. 1 112). Habia tomado una década reconocer que
‘‘sembrar’’ empresas y disponer de recursos financieros por si
mismos no eran suficientes. Las criticas expresadas muy al prin-
cipio parecian tener ciertas bases después de todo. No obstante,
‘‘los resultados, analizados en un marco retrospectivo, valieron
la pena; aquellos primeros parques —ahora en completo desa-
rrollo— constituyen las bases del programa actual y proporcio-
naron una fuente valiosa de experiencias utiles’’ (p. 1 116). El Fi-
dein daria prioridad, se dijo, a los parques que mostraran un
mayor dinamismo.

Varios cambios tuvieron lugar durante 1982-1986. Las acti-
vidades del Fidein se reorientaron en 1982. El gobierno federal
termind su participacién directa en el establecimiento de parques
industriales y delegé esta responsabilidad a los gobiernos estata-
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les. El Fidein también cesé de administrar los diferentes fideico-
misos, transfiriendo esta tarea a los gobiernos de las entidades
federativas, pero permanecié como coordinador del programa
a nivel federal. Aun cuando el esquema no abandono los dos ob-
jetivos (complementarios) nacionales perseguidos, 1a descentra-
lizacién de su industria y el desarrollo regional, los parques se
convirtieron en un instrumento de los gobiernos estatales para
fortalecer sus programas de industrializacion.

En 1982 el Fidein también establecid lazos con otros parques
industriales creados tanto por autoridades estatales como por em-
presarios privados. Se fijaron cuatro diferentes areas de colabo-
racion: a] la elaboraciéon de estudios; b] asistencia técnica a par-
ques en operacion; c] financiamiento de obras de infraestructura,
y d] formacion de una base de datos con estadisticas bdsicas de
los parques (publicos y privados) del pais. Alrededor de 100 par-
ques fueron incluidos en este esquema.

En 1983 el Banco Mundial concedié un préstamo al Fidein
para financiar trabajos de urbanizacién en parques industriales.
Esto le dio el cardcter de institucién financiera, llenando el va-
cio merced al cual la SOP/SAHOP construyo tal infraestructura
en nombre de, pero (con frecuencia) sin consultar al Fidein.

Aun cuando los fideicomisos de las diferentes ciudades y par-
ques industriales adquirieron mucha autonomia, el manejo de
las operaciones financieras todavia lo realizaba el Fidein en la
Ciudad de México. En 1984 éste descentralizo tales funciones a
cada uno de los fideicomisos.

En este afio también tuvo lugar la regularizaciéon de la tenencia
de la tierra en algunos parques. La SOP y el mismo Fidein ha-
bian establecido varios parques en suelo cuya tenencia no habia
sido apropiadamente legalizada, situacion que origind una mala
imagen, incertidumbre y desconfianza entre los inversionistas.

Mientras tanto, en otro encuentro internacional Nafin sefia-
16 que estaba llevando a cabo efectivamente las politicas del go-
bierno federal sobre descentralizacidon industrial (Fidein, 1984).
Sin embargo, para un ex director general del Fidein, ‘‘la idea
original detras de cada parque y ciudad industrial, una nueva ciu-
dad basada en el modelo britdnico, se distorsiond. Los dos obje-
tivos fundamentales perdieron importancia con los afios. Los
coordinadores del programa a nivel nacional no saben mas ha-
cia dénde conducirlo’’ (entrevista personal). Esta posicién era
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compartida por los gerentes de varios parques y ex funcionarios de
la sOP y Nafin. Se llegd también a un consenso en el sentido
de que la manera en que el programa de parques fue concebido
y puesto en practica no constituye la mejor via para inducir la
descentralizacién industrial ni el desarrollo econémico regional.

Al final de 1986 el gobierno de Miguel de la Madrid propuso
un paquete de incentivos fiscales para inducir la descentraliza-
cion industrial, enlazando por primera vez de manera explicita
los incentivos ofrecidos con el esquema de parques. Aunque los
parques industriales de zonas prioritarias se vieron favorecidos,
el apoyo también incluyd a empresas establecidas en la zZMCM
que se reubicaran en sus inmediaciones, en los estados vecinos
(E! Mercado de Valores, 46, 17 de noviembre, 1986, p. 1 085).

Con la llegada de la administracion de Carlos Salinas
(1988-1994), la participacion federal en el programa fue practi-
camente eliminada. El numeroso equipo que trabajaba en el fi-
deicomiso fue reducido drasticamente a unas cuantas personas
y a una pequeifia oficina en Nafin. Esto significa que el gobierno
central de hecho terminé su involucramiento en un programa con
(entonces) 18 afios de existencia, sin haber evaluado sus resulta-
dos frente a los objetivos propuestos.

Por otra parte, la realidad sefiala que la mayoria de los
parques industriales mexicanos tienen vacia una gran parte de
su superficie. Por afios, la infraestructura ha estado esperando
le influjo de inversién industrial, la que ha permanecido en
localizaciones metropolitanas o en las areas naturales de expan-
sion industrial. Parece evidente que la demanda de suelo urba-
no-industrial se sobrestimé ampliamente, situacion que se ha agu-
dizado por las distintas recesiones econdmicas.

La ausencia de un trabajo que evalie de manera comprensi-
va y rigurosa la eficacia de los esfuerzos pasados implica que por
casi dos décadas el programa se llevé a cabo (presumiblemente)
con deficiencias tedricas, metodoldgicas y técnicas, al no haber
retroalimentacion entre los objetivos y el andlisis de resultados.
El establecimiento de nuevos desarrollos descansé en el supues-
to de que el programa alcanzaba sus objetivos. Al menos éste
era el sentir oficial, ya que fuera de los circulos gubernamenta-
les se cuestionaba tal suposicion. Lo sorprendente es que nadie,
ni dentro ni fuera del gobierno, haya realizado alguna vez una
investigacién seria y formal sobre la eficacia del programa.
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Este trabajo intenta ser una modesta contribucién para lle-
nar ese vacio. La propuesta de investigacion doctoral del autor,
presentada poco antes de los sismos de 1985, descansé en la ne-
cesidad de evaluar el programa de parques industriales frente a
sus objetivos oficiales, argumentando que tarde o temprano se
tendria que intentar mas seriamente la descentralizacién de la Ciu-
dad de México, y que ello todavia se podia inducir de una mane-
ra ordenada. En este contexto, la importancia de evaluar el es-
quema de parques —el instrumento mas explicito y de mayor
vigencia para lograr la descentralizacién industrial— resultaba
evidente. Los sucesos posteriores a los terremotos confirmaron
el escaso conocimiento de los aspectos implicados en el proceso
de descentralizacion industrial y la importancia de aprender de
la experiencia. De pronto la descentralizacién —no solamente la
industrial— adquirié una importancia fundamental, pero casi na-
die sabia como abordarla. Desafortunadamente estas circunstan-
cias respaldaron las premisas del autor.

También se sostenia que el programa de parques deberia su-
jetarse a una evaluacion y que ya no se debia continuar sobre
las bases de la fe o del ensayo y el error, porque constituia un
lujo que la nacion no se podia dar. Tal preocupacidn ya se habia
externado durante el pico del auge petrolero, proponiéndose la
jerarquizacion y ejecucidn racional de los proyectos gubernamen-
tales, principalmente de los que competian entre si (Looney y Fre-
deriksen, 1982).

Ciertamente, una de las mayores razones detras de la reali-
zacion de este trabajo es que después de muchos afios de indus-
trializacion, en general, y dado el papel que por mucho tiempo
ha desempefiado el programa de los parques industriales, en par-
ticular, persisten altos niveles de concentracion metropolitana,
de desempleo y subempleo, de crecientes tensiones sociales y mi-
seria en el campo. Contra este fondo es que se deben revisar las
estrategias de desarrollo basadas en la descentralizacién indus-
trial (Olmedo, 1982; Lustig, 1986). Los costos de oportunidad
involucrados —no solamente en términos financieros sino tam-
bién del tiempo mismo— implican la existencia de otras alterna-
tivas que proporcionen mejores resultados y quizas, paraddjica-
mente, ‘‘la centralizacion puede ser una estrategia preferible si
conduce a la justicia o a la redistribucion de la riqueza’’ (Smith,
1985, 191). Tal como se argumenta para otros contextos (Stohr
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y Taylor, 1981; Hebbert, 1982), la descentralizaciéon no es un fin
en si misma y sus beneficios no siempre son evidentes.

En una situaciéon en que los beneficios que cominmente se
han asociado a los parques industriales en general han sido de-
terminados politicamente, es de rigor comprobar que, en efecto,
tales beneficios han ocurrido. Y esto es lo que la tesis doctoral
del autor (Aguilar, 1989), sobre la que se basa este trabajo, se
aboco a investigar. El argumento central del estudio es que el
mero establecimiento de parques industriales no conduce auto-
maticamente a la descentralizacion, ni tampoco mejora las con-
diciones de vida de aquellos que se supone ha de beneficiar. Mas
especificamente, se pretende probar que 1) el programa ha sido
ineficaz para inducir la esperada descentralizacion de las tres areas
metropolitanas mas grandes de México, y 2) que el impacto de
los parques en el desarrollo regional también ha sido limitado.

Aun cuando el involucramiento del gobierno federal en el an-
tiguo programa de parques practicamente desaparecio, los resul-
tados de la investigacion todavia pueden ser importantes. Pri-
mero porque nadie, dentro o fuera del gobierno, llevo a cabo una
investigacion rigurosa de la eficacia de uno de (al menos oficial-
mente) los mas importantes instrumentos de politica regional de
los ultimos 20 afios. Segundo, porque a pesar de que terminaron
las funciones que el Fidein desarrollaba, todavia hay apoyo fi-
nanciero del gobierno central a los gobiernos estatales en lo con-
cerniente al establecimiento de parques industriales, ademas de
las iniciativas de las propias entidades federativas. Finalmente,
como se argumenta en otra parte (Aguilar y Spence, 1988), no
se requiere otro terremoto para concientizarse otra vez sobre la
necesidad de entender mejor los problemas urbano-regionales de
México. A la luz de los sucesos —la desaparicién del Fidein, su
larga trayectoria como instrumento para inducir la descentrali-
zacion industrial y el desarrollo regional, asi como la inexisten-
cia de trabajos evaluatorios— el programa de parques y ciuda-
des industriales resulté ser un excelente candidato de investigacién.

A pesar de sus deficiencias (de las que aparece un detallado
recuento al final de este trabajo) se pretende que los hallazgos
de la investigacion sean titiles para la toma de decisiones y que
induzcan otros estudios sobre el tema. La alternativa a la eva-
luacién es la no evaluacion, y ello no va con el interés publico.
Aun los hallazgos parciales son mas utiles que la carencia de ellos,
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y son mejores que la ‘“‘informacién comprensiva que esta dispo-
nible una vez que el tiempo de actuar ya pasé’’ (Frohoc, 1979,
1985). Finalmente, también se considera, como lo hiciera un in-
fluyente economista regional mexicano (Unikel, 1982), que los
politicos leen evaluaciones académicas, y ello conduce —aunque
no con mucha frecuencia— a cambios en la politica mexicana
de desarrollo regional.






2. PARQUES INDUSTRIALES: TEORIA
Y PRACTICA

El establecimiento de parques industriales en el mundo ha sido
objeto de politica desde hace mucho tiempo; sin embargo, toda-
via existe relativamente poco material comprensivo sobre estos
desarrollos industriales. Distintos gobiernos han aplicado el con-
cepto con la idea de que los parques son la solucién para varia-
dos problemas. La teoria que existe es limitada y los estudios ana-
liticos son escasos. Las caracteristicas de los parques industriales
actuales se apartan muy considerablemente de los primeros y aun
de los construidos hace poco afios. Casi todo ha cambiado: ra-
zones y objetivos para establecer los parques, atributos localiza-
cionales, tamaifio, disefio y promocion, entre otras cosas. La es-
cala de andlisis no esta dada tinicamente por el marco nacional
sino por ¢l mundial y esto da una situacidon enteramente comple-
ja y diferente.

Los parques industriales se han establecido con muchos ob-
jetivos en mente, sélo que dos de ellos han sido los mas perse-
guidos: inducir la descentralizacién industrial de regiones metro-
politanas y promover el desarrollo regional en dreas atrasadas.
Sin embargo, una revision sobre la teoria y la practica de los par-
ques industriales muestra que estos desarrollos han sido medi-
das débiles para guiar la localizacion industrial y claramente in-
suficientes para fortalecer el desarrollo regional. Las expectativas
puestas en los parques industriales han sido demasiado optimis-
tas y, al parecer, no muy bien consideradas, 1o que quizas refleje
deficiencias en la formulacién y no solamente en la puesta en prac-
tica de la estrategia de los parques.

Los parques industriales han sido uno de los tipos de infraes-
tructura mas favorecidos para inducir el desarrollo econémico.
Asi, se considerd importante enmarcar primeramente el examen

[37]
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de los parques industriales en el contexto de la provisidon de in-
fraestructura y el desarrollo econémico regional. Se argumenta
que a pesar de que se han logrado algunos avances, todavia hay
mucho por conocer sobre estos aspectos. El capitulo se centra
después en el asunto de los parques industriales. En la discusiéon
se citan ejemplos de paises europeos (el Reino Unido, la Repu-
blica de Irlanda) y de naciones menos avanzadas (India, Brasil,
México y otros).!

INFRAESTRUCTURA Y DESARROLLO REGIONAL

La provision de infraestructura se ha relacionado por mucho tiem-
po con el desarrollo regional. Con frecuencia las inversiones gu-
bernamentales con este fin han respondido a la demanda de la
industria ya establecida o a la esperanza de influir en la localiza-
¢ién de nueva actividad econdmica en areas determinadas (Dia-
mond y Spence, 1984). Sin embargo, todavia se tiene que apren-
der mucho acerca de la naturaleza de esta relacidon y del contexto
en que las inversiones en infraestructura tienen lugar. Esto es,
a pesar de que las consideraciones tedricas basicas entre la pro-
vision de infraestructura y el desarrollo regional fueron abor-
dadas hace ya mucho tiempo por los tedricos del desarrollo
(Hirschman, 1958; Hansen, 1965a), todavia hay problemas de
definicién de lo que constituye el centro de analisis desde 1958:
la infraestructura y el desarrollo econdémico.

Algunos problemas de definicién

En 1958 Hirschman sefial6 la posibilidad de que la infraestruc-
tura tenga un papel en la promocién del desarrollo econémico.
Equiparé la infraestructura con la inversién en capital social (ICS)
que constituia la base de las actividades directamente producti-

I Los primeros son los que cuentan con una gran experiencia sobre la ma-
teria en Europa. Los ultimos han iniciado algunos de los programas més ambi-
ciosos entre las naciones menos industrializadas.



PARQUES INDUSTRIALES 39

vas (ADP). Hirschman argumentaba que la relacion entre las dos
podria ser balanceada o desbalanceada sobre el tiempo. El mis-
mo favorecia lo ultimo: una subprovisiéon de ICS.

Hansen (1965b) también favorecia una estrategia desbalan-
ceada de infraestructura hacia el desarrollo econémico. Sin em-
bargo, consideré dos clases de inversién: inversidn en infraes-
tructura social (IIS) e inversion en infraestructura economica (I1E).
La primera esta pensada para ampliar el capital humano por me-
dio de inversiones en educacion, instalaciones de salud publica,
vivienda para adultos, etc. La IIE, orientada hacia ADP consiste
de, por ejemplo, sistemas de transporte, oferta de servicios pu-
blicos como agua, gas y electricidad, irrigacién y drenaje. A efecto
de eliminar las disparidades econémicas regionales, Hansen su-
girié el uso ya sea de I1IS o de IIE, o ambas. La clasificacién de
Hansen seria seguida por otros autores, quienes usaron los mis-
mos términos (Maclennan y Parr, 1979; Looney y Fredericksen,
1981; Meadows y Jackson, 1984) o algunos similares para IS e
1IE (Lakshmanan y Elhance, 1983).

La variable dependiente se ha hecho mas explicita, adicio-
nando al producto ADP indicadores tales como incrementos en
el ingreso, empleo o inversion (Diamond y Spence, 1984; Laksh-
manan y Elhance, 1983). En 1984 el Departamento del Ambiente
del Reino Unido encargd un informe sobre el ‘‘estado del arte’’
de la infraestructura y el desarrollo regional (Diamond y Spen-
ce, 1984). En este trabajo la infraestructura incluyé principal-
mente elementos de 1IE, aun cuando en un informe anterior, rea-
lizado para la Comunidad Econdmica Europea, se sefialé para
el caso particular del Reino Unido lo significativo para la politi-
ca regional de elementos de 11S (Meadows y Jackson, 1984).

Causa o efecto

No es nuevo el debate sobre si la infraestructura es el factor ini-
ciador del desarrollo regional. El caso de los transportes, en par-
ticular, ha contribuido a este debate. Gauthier (1970), quien es-
taba preocupado también por los efectos negativos ademas de
los positivos y los contrarios, concluyé que no habia consenso
todavia, a pesar de los veinte afios de estudio. La conclusion de
Kraft er al. (1971, 91) fue que, al menos en ¢l contexto de los
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paises avanzados, la influencia del transporte en el crecimiento
regional era limitada y que en el mejor de los casos las inversio-
nes algunas veces podrian originar crecimiento regional [cursi-
vas mias}. Este escepticismo ha sido compartido por otros auto-
res en los paises mas industrializados (Straszheim, 1972; Dogdson,
1974; Glover y Simon, 1975; Waters, 1979; Blum, 1982).

Parece prevalecer una situaciéon diferente en el caso de los
paises menos industrializados. La distribucién territorial de las
inversiones en infraestructura fue un factor de importancia en
los tempranos periodos de industrializacion de la mayoria de esas
naciones. Asi, su disponibilidad —ya sea al nivel intrarregional,
como en el caso de la infraestructura urbana o agricola, o la in-
terregional, como en el del transporte— tuvo efectos profundos
sobre donde tuvo lugar el crecimiento urbano-rural y sobre como
evolucionaron los sistemas urbanos nacionales.?2 En estos paises
la falta de una red extensa de transporte, por ejemplo, ha sido
una limitante del desarrollo regional (Richardson, 1977; Renaud,
1981; Bencosme y Dajani, 1982; Lakshmanan y Elhance, 1983;
Assadi, 1984).

A pesar de lo anterior, parece haber cierta convergencia de
pensamiento acerca de esta causalidad. Con la excepcidn del trans-
porte, ‘‘la provisidon de servicios de infraestructura promueve el
desarrollo regional mas que el desarrollo fomente un incremen-
to en la demanda de infraestructura’> (Meadows y Jackson, 1984,
281). En los Paises Bajos Nijkamp (1984b) encontré que las areas
mas desarrolladas, que coinciden con las mas densamente pobla-
das e industrializadas, tienden a tener un mayor equipamiento
de infraestructura que las areas periféricas, agricolas y menos po-
bladas. Sin embargo, también encontré que estos resultados va-
rian ampliamente con el nivel espacial de analisis, con los perio-
dos que se estan considerando para estudiar el impacto de la
infraestructura, y con los métodos estadisticos que se emplean
para probar la relacién de si la infraestructura determina o no
el desarrollo regional. Norcliffe (1975) también le da importan-
cia a las economias externas, a las comunicaciones y al patrén
de vinculos, pero aun si la causalidad —y la direccion de ésta—

2 Ver Hernandez Laos (1977) y Garza y Schteingart (1978) para México,
Galenson (1984), para la India, Storper (1984) y Townroe y Keen (1984) para
Brasil, y Hardoy y Satterwhaited (1984) para otros paises en vias de desarrollo.
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entre la infraestructura y el desarrollo regional parece ser mu-
cho mas clara, se conoce mucho menos sobre lo que sigue des-
pués. En otras palabras, se sabe que la infraestructura es impor-
tante para el desarrollo regional pero todavia no céomo y cuando
usarla.

Entre los hallazgos de algunas de las altimas investigaciones
se encuentra que el impacto de la infraestructura, aun cuando
todavia es significativo, reduce su importancia si se toman en cuen-
ta otros indicadores potenciales, como la localizacién, la aglo-
meracion y la estructura sectorial. Este argumento, sin embar-
go, es similar a la clase de tesis discutidas por Hansen (1965a)
y que, con contadas excepciones (Looney y Fredericksen, 1981),
siguen sin probarse.

La tesis de Hansen y nuevos desarrollos

En la dltima seccion se encontrd que existe cierto acuerdo sobre
la causalidad entre infraestructura y desarrollo econémico. De
hecho, se concluyd que esta conexion es positiva y significativa.
Sin embargo, también se indicd que hay muy poca investigacidén
comprensiva sobre dicha causalidad y que la relacién varia con
el contexto:

la provision de infraestructura es un elemento significativo de po-
litica regional a todos los niveles sociales, pero su influencia sobre
el desarrollo regional no esta del todo definida. Son especialmente
dificiles las implicaciones de los diferentes tipos de infraestructura
para diferentes etapas del desarrollo regional. Regiones compara-
tivamente bien desarrolladas no necesariamente tienen las mismas
necesidades de infraestructura que las regiones subdesarrolladas...
{(Diamond y Spence, 1984, 268).

En parte esto es 1o que Hansen (1965a) considerd hace ya bas-
tante tiempo. Para él, las inversiones en infraestructura deberian
diferir a lo largo de un pais si las diferencias de desarrollo eco-
nomico han de disminuir. El impacto de la infraestructura en el
ingreso puede ser significativo pero dependera de a] las caracte-
risticas econémicas de las regiones que reciben esas inversiones,
b] del tipo de inversion en infraestructura, y ¢} del factor tiempo.

Hansen clasifico las regiones en tres categorias (de acuerdo



42 PROGRAl\AA DE PARQUES Y CIUDADES INDUSTRIALES

con sus niveles de desarrollo econémico): congestionadas, inter-
medias y atrasadas. Las primeras son las que tienen una alta con-
centracion de poblacidn, inversidén publica y actividades secun-
darias y terciarias. Los costos sociales marginales de inversiones
adicionales superan a los beneficios sociales marginales. Las re-
giones intermedias tienen un ambiente apropiado para inducir
actividades econdémicas adicionales y los beneficios sociales mar-
ginales son superiores a los costos sociales marginales. Por ulti-
mo, las condiciones existentes en las regiones atrasadas hacen muy
dificil la atraccion de nuevas actividades econémicas; las que ya
existen ahi son la agricultura en pequefia escala o las industrias
estancadas o en declive.

Hansen también relaciono una estrategia apropiada de inver-
sion en cada regidn en el tiempo. Segun él existen tres diferentes
fases en el desarrollo econémico de un pais. Las regiones con-
gestionadas en la fase 1 tienen demasiada IIE, IIS, y asi ADP; por
otra parte, las regiones intermedias y atrasadas carecen precisa-
mente de IIE e 1IS, respectivamente. En una segunda fase se im-
ponen controles a la expansién de IIE y ADP en las regiones
congestionadas, contrariamente al exceso de IIE e IIS que se
recomienda para las regiones intermedias y atrasadas. Los con-
troles puestos en la fase 2 a las regiones congestionadas perma-
necen en la fase 3. Se espera que la sobreoferta temprana de 11E
en las regiones intermedias reforzara las ADP, que a su vez esti-
mularan mas IIE, induciendo finalmente una expansién de IIS.
Con respecto a las regiones atrasadas, el exceso inicial de IIS (re-
comendado en la fase 2) estd pensado para inducir IIE y ADP (en
la fase 3) a efecto de retener el ingreso generado por las inversio-
nes iniciales.

Las aseveraciones anteriores pueden no ser validas en todas
partes, pero forman ‘‘la teoria mas comprensiva sobre el efecto
de las inversiones en infraestructura sobre los niveles de ingreso
en paises en vias de desarrollo’’ (Looney y Fredericksen, 1981,
286). Las implicaciones de politica son muy importantes. Por
ejemplo, desde esta perspectiva tedrica, las inversiones en infraes-
tructura social en una region subdesarrollada deberian preceder
a las destinadas a infraestructura econdmica si se desea atraer
ADP a estas regiones.

Han sido muy pocos los que se han aventurado a ampliar
el anterior marco tedrico. En un estudio de un proyecto de cuen-
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ca hidrologica venezolana, localizado en una region atrasada, Ben-
cosme y Dajani (1982) propusieron un enfoque dindmico para
las inversiones en infraestructura. Se consideraron dos subsiste-
mas: /) infraestructura, y 2) ambiente socioecondémico. En su
marco conceptual la infraestructura interactua directamente —me-
diante interacciones de corto plazo— con el ambiente socioeco-
némico, que a su vez provee las bases para ajustar en el largo
plazo las interacciones en los dos subsistemas. Al discutir la dis-
ponibilidad de 1IS y su impacto en la producciéon presente, Laksh-
manan y Elhance (1983) argumentaron que esta ultima no se
ve afectada por la primera durante ¢l periodo corriente, pero so-
lamente porque se dispone de I1S al principio del mismo.

Ademas de la infraestructura ya incluida en el proyecto hi-
drologico,? Bencosme y Dajani consideraron otras dos situacio-
nes en su modelo: tener ADP mediante el procesamiento indus-
trial del producto o adicionar un componente social por medio
de cooperativas.* Encontraron que la inclusiéon de ambas alter-
nativas dan lugar a un producto econémico mds alto pero que
el componente social era mucho mas significativo para explicar
la variacion. La primera alternativa aumentd inicamente los be-
neficios marginales frente a los costos involucrados. Sus conclu-
siones son consistentes con lo que argumentan otros autores
(Lakshmanan y Elhance, 1983; Issaev ef al., 1982 en el sentido
de que los componentes sociales de las inversiones en infraes-
tructura son necesarios a efecto de retener el ingreso generado
en la regién como resultado del proyecto. La estrategia propues-
ta, por otra parte, no entra en conflicto con las tasas de creci-
miento regional y nacional.

A un nivel mas general, Looney y Fredericksen (1981) pro-
baron las tesis de Hansen para México. Los resultados son con-
gruentes con la teoria. Las inversiones en infraestructura condu-
cen al crecimiento econdmico. Pero la IIE tiene su mayor efecto

3 La cual, al igual que en esta clase de programas, usualmente incluye irri-
gacién y drenaje, caminos, y politicas agricolas para precios, servicios de ex-
tensidn y crédito.

4 Esto conduce al andlisis de cuatro escenarios; /) inexistencia de los com-
ponentes del desarrollo industrial y social; 2) existencia del componente de de-
sarrollo industrial, pero no del social; 3) inexistencia del componente de desa-
rrollo industrial y presencia del social, y 4) desarrollo industrial con componente
social.
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sobre el PIB en las regiones intermedias mientras que la IIS lo tiene
en las atrasadas. Estos hallazgos muestran que seria posible re-
ducir las disparidades regionales en el ingreso sin dafiar el esta-
do de la economia nacional. Si éste es el caso, tales resultados
no solamente representan una manera mas pragmatica —y poli-
ticamente mas aceptable— para redistribuir la riqueza sino que
también cuestionan el llamado conflicto entre equidad y eficien-
cia. Esta es un area para futuras investigaciones. Finalmente, debe
mencionarse que la planeacion de las inversiones en infraestruc-
tura es una tarea muy complicada. Implica la solucién simulta-
nea de varios problemas que se interrelacionan dinamicamente
e involucran asuntos tales como financiamiento, costos y bene-
ficios, localizacién, oferta y demanda, tecnologia y asuntos ins-
titucionales (Carnermark, 1979; Bartels y Van Duijin, 1984; Bo-
wonder y Chettri, 1984). El hecho mismo de que las regiones no
son homogéneas presenta dificultades adicionales.

Mientras tanto, la practica parece indicar que la provision
de infraestructura econémica y social ha seguido lineas separa-
das, y ello ha afectado adversamente los objetivos de desarrolio
regional en los paises menos industrializados y en menor grado
en los mas avanzados. En los primeros esta separacion se ha ob-
servado en los programas de desarrollo rural (Todaro, 1981), en
los grandes proyectos industriales (Zapata, 1978; Hiernaux, 1984),
en las inversiones sectoriales como transportes (Gauthier, 1970),
y en los programas de parques industriales para atraer industrias
a ciudades secundarias y otras localidades mas pequeiias (Richard-
son, 1981; Todaro, 1981; Galenson, 1984). Por otra parte, la pro-
vision de comodidades sociales se ha considerado importante si
las viejas regiones industriales de los paises avanzados han de
atraer inversiones industriales. Se ha reconocido que hay una con-
tinua necesidad de ‘‘mejor’’ y no solamente ‘‘mds’’ inversiéon
(Maclennan y Parr, 1979). Parece que las localidades agradables y
la oferta de servicios sociales conjuntamente con buenas comu-
nicaciones han sido elementos clave en el éxito de algunas de las
nuevas ciudades inglesas.
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PARQUES INDUSTRIALES

Los parques industriales son obras de infraestructura fisica que
ofrecen espacio urbanizado e instalaciones para uso industrial,
y que se establecen anticipadamente a la demanda por iniciativa
publica o privada, con areas verdes y algunos servicios comu-
nes. Relevante para el caso de México, el concepto de ciudad in-
dustrial supone una cobertura mas amplia de oferta de servicios,
localizandose generalmente en la periferia de las ciudades. Los
corredores industriales, por su parte, consisten en grandes exten-
siones de terreno para el establecimiento de industrias y estan ubi-
cados normalmente a lo largo de carreteras. El término parque
industrial también es diferente de lo que se conoce como com-
plejo industrial, donde las industrias se interconectan tecnoldgi-
camente, lo que no siempre ocurre en los parques, ciudades o
corredores industriales. I.as Naciones Unidas (UN, 1978Db) clasi-
fican a los parques industriales de acuerdo con su patrocinador,
localizacién y funcién. El tamarfio de los parques varia amplia-
mente entre y dentro de los paises como para hacer una compa-
racién significativa. El numero de ocupantes también varia. En
la India los parques industriales (pequeiios en su mayoria) tie-
nen en promedio 10 hectareas; en Pakistan alrededor de 30. Los
africanos son mucho mas pequefios. En México es comun ver
desarrollos del orden de las 400 hectareas.

A pesar de su amplia difusién en el mundo, los parques in-
dustriales han recibido una atencion extremadamente limitada
en la literatura de la planeacioén del desarrollo (Bale, 1974b; Cun-
ninghan, 1982; Barr, 1983). Su establecimiento no ha tenido un
marco conceptual consistente y comprensivo que guie la accion
publica. Se han usado como una panacea para todo tipo de pro-
blemas: descentralizacién industrial, promocién de la pequefia
industria, regeneracion urbana, fortalecimiento del desarrollo tec-
nolégico, etc. (Bredo, 1960; UN, 1961, 1966; Percival, 1964). En
otras palabras, la misma ‘‘receta’’ estatica e inclinada por la oferta
se ha usado para diferentes ‘‘pacientes’’ con diferentes ‘‘enfer-
medades’’, mientras que la interface de la demanda y la oferta
coexiste en un mundo donde esta ultima es altamente sensitiva
a muchas fuerzas externas.

En general, parece que las expectativas puestas en los par-
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ques no han sido bien consideradas. Aun asi, muy pocos estu-
dios han abordado el tema de manera analitica; ni siquiera en
los paises mas industrializados como Inglaterra, el pais que ex-
portara esta idea al mundo. Es solo después de 50 afios de utili-
zar los parques industriales como instrumento de desarrollo que
se han realizado algunas investigaciones serias (Slowe, 1981; CEC,
1985; Fothergill er al., 1987). Mientras tanto, la mayoria de los
gobiernos han construido parques industriales en la creencia de
que con ello se lograra el desarrollo industrial regional, sin con-
siderar el contexto apropiado en que estos desarrollos se formu-
lan y llevan a cabo.

La teoria ha sido dejada muy atras por la practica. Una gran
parte de la escasa literatura que existe todavia maneja los con-
ceptos obsoletos de los cincuenta y sesenta, mientras que las trans-
formaciones estructurales de los finales de los setenta y media-
dos de los ochenta los invalidan y hacen inapropiada su aplicacion.
Contrariamente a otros temas de economia regional, la teoria de
los parques industriales no ha tenido un proceso de autoapren-
dizaje. Mas aun, la teoria de la economia regional tampoco ha
podido incorporar del todo los cambios tan rapidos en el fun-
cionamiento de los sistemas regionales. El cardacter mismo del sis-
temma industrial ha cambiado, habiendo una mayor integracion
de la economia al nivel macro (Hewings y O’Huallachain, 1983;
UN, 1983). Sin embargo, no tnicamente se tienen dificultades por
las limitaciones tedricas acerca de los parques industriales, sino
también porque las técnicas mismas de evaluacién de los parques
industriales estan todavia pobremente desarrolladas. Dado el dra-
matico cambio en la economia que modifica la escala de analisis
de las naciones a un nivel mundial, la necesidad de investigar es
mas apremiante que antes, si es que la teoria ha de influir en la
politica piiblica. Este avance teérico debera provenir principal-
mente de trabajo empirico.

El desarrollo de los parques industriales

La idea del parque industrial data del siglo pasado. El primero
en el mundo fue el Parque Trafford, establecido en Manchester,
Inglaterra, en 1886. Tres afios después inicié operaciones el Dis-
trito Industrial de Chicago. El Parque Industrial de Napoles se
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fundo en Italia en 1904. El Reino Unido adopté los parques in-
dustriales, cuyo desarrollo habia avanzado lentamente desde su
concepcion, a mediados de 1930 para estimular el crecimiento
economico de las areas de menor desarrollo. Al finalizar la se-
gunda guerra mundial, el uso de los parques industriales se ex-
pandid a otros paises industrializados, asi como a otros menos
desarrollados.

El parque industrial Trafford y el Distrito Industrial de Chi-
cago se establecieron privadamente en respuesta a una demanda
real y se administraron como proyectos de bienes raices (Bredo,
1960). Los distritos industriales de los Estados Unidos han man-
tenido su orientacién a la ganancia privada, excepto por los en-
foques comunitarios (Grashkamp y Ananost, 1974), mientras que
los parques britanicos son desarrollados por los sectores publico
y privado. En el Reino Unido el programa de parques industria-
les ha sido el mas consistente instrumento de politica regional,
y una de sus principales preocupaciones es la creacion de empleo
(Bale, 1977; English Estates, 1985a, b). El Reino Unido también
ha visto surgir parques industriales desarrollados por autorida-
des locales y por las corporaciones de las nuevas ciudades (Bale,
1974a, b; 1977) aun cuando estos ultimos estan mas interesados
en la localizacion intraurbana (Peterborough Development Cor-
poration, 1984). Los inversionistas privados han mantenido tam-
bién una actividad muy importante. Algunos de ellos estuvieron
‘‘construyendo mas fabricas en las areas de desarrollo que el go-
bierno”’ (Sunday Times, 19 de mayo, 1974, p. 13, citado por Bale,
1977, 88).

Aunque los objetivos perseguidos con la construccion de par-
ques industriales publicos han sido muchos, dos han ocupado la
mayoria de las iniciativas: a] estimular la descentralizacién in-
dustrial, y b] promover el desarrollo regional (UN, 1962b; 1965;
1978a, b; Dickenson, 1970; Barthi, 1978). Es sorprendente ver
cémo la mayoria de los programas de parques industriales persi-
guen estos dos objetivos, en particular el de la descentralizacion
industrial. En Africa, incluso paises como el Congo (UN, 1965,
p. 47) también consideran tener problemas de concentracién in-
dustrial.

Las caracteristicas de los parques industriales de finales de
los ochenta ya no encajan en los trabajos pioneros de Bredo
(1960), de las Naciones Unidas (1968a, b; 1978a, b) o de Bale
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(1974a) y de Matheus (1979), entre otros. Los objetivos mismos
han cambiado; ahora varian desde los intentos por desarrollar
la pequeiia industria (como en la India y en algunos paises afri-
canos) hasta la promocién del desarrollo tecnoldgico que puede
0 no relacionarse directamente al desarrollo regional. Aun los
objetivos mas tradicionales y consistentes, la induccion de la des-
centralizaciéon industrial y el desarrollo regional, se ven modifi-
cados por las recesiones economicas que afectan a muchos pai-
ses. En el Reino Unido los parques industriales se estan utilizando
también para promover —mas que para desincentivar— el em-
pleo industrial en las grandes concentraciones urbanas. Los par-
ques industriales actuales ya no se relacionan tinicamente con la
manufactura, pues ahora también incluyen los servicios (Barr,
1983; English Estates, 1984; 1985b), v el analisis también involu-
cra el estado de la economia mundial y no Ginicamente el de las
economias nacionales.

Los atributos localizacionales de los parques también han
cambiado, de los clasicos factores de transporte o la cercania a
los mayores centros urbanos hasta los ‘‘sofisticados”’ y ‘‘agra-
dables’’ ambientes rurales con lagos artificiales y campos de golf.
Trafford Park, en Manchester, por ejemplo, fue una vez el par-
que industrial mas grande de Europa. Llegé a emplear 75 000
personas y fue ampliamente admirado y citado en varios estu-
dios como un caso en el que las buenas comunicaciones fluviales
conducen a empresas exitosas (UN, 1962a, c¢). Sin embargo, el
canal que le dio a Trafford su gran auge ya no se usa para trafi-
co fluvial. El enorme parque industrial ya no alberga compaiiias
de ingenieria pesada, como en el pasado, pues ahora esta some-
tido a una remodelacién para dar usos muiltiples al suelo bajo
un esquema de multiincentivos. Aunque a mediados de 1988 to-
davia trabajaban ahi 24 000 personas, se considera que este par-
que posee uno de los ambientes de trabajo mas desagradables
de Europa, el cual se planea modificar para volverlo uno que sea
atractivo para la instalacién de oficinas, tiendas y viviendas (The
Guardian, 7 de junio, 1988, p. 30).

Aun caracteristicas como el tamafio y el disefio han cambia-
do. Mientras que algunos paises en desarrollo todavia estan cons-
truyendo grandes parques, con frecuencia de acuerdo con las espe-
cificaciones adoptadas de paises occidentales, estos tltimos estan
sustituyendo sus grandes unidades con otros mas pequefios por-
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que la demanda ha cambiado (Financial Times, 8 de mayo, 1987).
Las imagenes visuales atractivas y las formas futuristas estin rem-
plazando los viejos disefios. Los cambios también han ocurrido
en otras esferas. La flexibilidad en la mercadotecnia de los par-
ques —adquisiciones y/o renta de instalaciones y espacio en los
parques— esta cobrando mucha importancia, al igual que la fle-
xibilidad adicional para incorporar oficinas y otros servicios a
las unidades industriales (Financial Times, 8 de mayo, 1987).

Las actividades promocionales han ganado una relevancia di-
ficil de imaginar en el pasado reciente (English Estates, 1985b;
Financial Times, 29 de julio, 1987; CEC, 1985; Gobierno de Du-
rango, 1985). Un excelente ejemplo es la amplia publicidad de-
sarrollada en escala mundial por la Autoridad de Desarrolio In-
dustrial de Irlanda (ver IDA, 1983; 1984a, b; WDA, 1985). Los
periédicos de negocios proporcionan un buen testimonio de esta
extensiva promocion de las agencias de desarrollo que para atraer
capital foraneo ofrecen parques industriales como parte de sus
paquetes de incentivos (ver por ejemplo el Financial Times de
los siguientes dias de junio de 1987: 4, p. 25; 5, p. 1; 11, p. 1;
20, p. 6; 24, p. 11, y 25, p. 2).

Las cambiantes condiciones actuales han dejado muy atras
las viejas discusiones sobre el andlisis de los parques en el con-
texto del desarrollo econémico regional y nacional. La escala in-
ternacional con que ahora se vinculan las economias regionales
(Hamilton y Linge, 1983), da lugar a una situaciéon enteramente
diferente y compleja. El caso de Irlanda proporciona de nuevo
un excelente ejemplo de lo anterior, en virtud de la crisis mun-
dial de mediados de los ochenta en la industria de los semicon-
ductores, dada la gran dependencia de la economia de este pais
de la industria de la electronica. En este contexto, el cierre de
fabricas, en sus propios terrenos o en parques industriales, se ex-
plica mejor por estas condiciones externas y globales que por con-
sideraciones regionales o aun nacionales.

Expectativas y resultados insatisfactorios
Aparentemente el analisis de los parques industriales presenta se-

rias dificultades cuando se hacen comparaciones entre paises (Ri-
chardson, 1982). Los contextos en los que se han establecido son



50 PROGRAMA DE PARQUES Y CIUDADES INDUSTRIALES

diferentes. Aun dentro de los mismos paises se dan amplias va-
riaciones de politica, desarrollo y planeacién. No obstante, la prac-
tica y los estudios disponibles, a pesar de todas las diferencias,
proporcionan un marco de ciertas caracteristicas comunes.

Aun cuando el establecimiento de los parques industriales se
ha asociado a muchos objetivos, como ya se menciond, dos de
ellos han recibido la mayor atencién en la mayoria de los paises
que han utilizado este instrumento para promover el desarrollo
econdmico: /) la descentralizacion industrial de las regiones me-
tropolitanas, y 2) la promocion del desarrollo regional en las areas
menos desarrolladas.

Una breve revision de la experiencia mundial de los parques
industriales conduce a resultados insatisfactorios. En realidad es-
tos desarrollos han sido medidas débiles para guiar la localiza-
cién industrial e insuficientes para inducir y/o fortalecer el de-
sarrollo regional. Ademas de ser parte de politicas contradictorias
y temporales, la construccién de los parques industriales se ha
relacionado mas con interacciones de intereses y presiones de corto
plazo que con objetivos bien definidos de largo plazo. Pase a que
estos juicios se refieren mas a los paises menos industrializados,
también tienen vigencia en los mas desarrollados.

Descentralizacion industrial de las regiones metropolitanas

La presencia de parques industriales en regiones atrasadas no ha
sido suficiente para cambiar la localizacion de las actividades in-
dustriales lejos de los centros ya industrializados. L.as empresas
promovidas por los parques se han concentrado primordialmen-
te en estos centros o sus alrededores. Esta es la experiencia de
la India, donde sélo tres ciudades —Madras, Bombay y Ahme-
dabad— contabilizaron juntas el 30% del empleo total creado
hasta 1980 (Gobierno de la India, 1980; Datta Chaudhuri, 1980;
Saha, 1983), y de Brasil, donde dos estados, Rio de Janeciro y
Minas Gerais, concentraron en este afio cerca de un tercio de los
parques industriales del pais (Cunningham, 1982).

Los desplazamientos a las areas periféricas no sélo son po-
cos, sino que probablemente la mayoria de ellos no se debe al
establecimiento de los parques. En el caso de México, la selec-
¢ion de ciudades intermedias para albergar los parques ha origi-
nado criticas en el sentido de que el niumero de empresas estable-
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cidas en ellos es similar al que se hubiera presentado de cualquier
manera (Garza, 1983). El trabajo de campo del autor muestra
que con mucha frecuencia los factores personales explican la lo-
calizacién de las empresas: amistad de los empresarios con poli-
ticos; encuentros informales en restaurantes de hoteles ‘ ‘bonitos’’,
o reuniones formales de funcionarios con industriales con fines
diferentes a la promocién de los parques, y una fuerte intencién
personal de los gobernadores para industrializar sus estados. Se
ha sostenido que estos aspectos tienen poco que ver con la dis-
ponibilidad de parques industriales. Al estudiar las decisiones de
localizacidén de las empresas metropolitanas hinduies en areas
de menor desarrollo, Sekhar (1983) indico que muchas de ellas se
tomaron en funcion de las materias primas y no de los incenti-
vos ofrecidos (incluyendo los parques).

En un informe para el Departamento de Comercio e Indus-
tria del Reino Unido (CEcC, 1985) se indica que los parques in-
dustriales son el instrumento de politica industrial regional con
los mayores niveles de costo-eficiencia para atraer inversiones a
‘“localidades problema’’ (areas menos desarrolladas). Se sostie-
ne que los parques son capaces de atraer, ellos solos, empresas
a regiones con alto desempleo sin que se afecten negativamente
sus ganancias y sus procesos de ajuste de largo plazo (Slowe, 1981).
El informe estima que alrededor de 12-14% del empleo genera-
do por los establecimientos industriales en las dreas de menor de-
sarrollo de la Gran Bretafia se debe a la presencia de los parques.
Se argumenta que la politica regional se veria muy menguada sin
ellos.

Sin embargo, otros estudios sefialan que para los industria-
les los incentivos —incluidos los parques industriales— nunca pa-
recen ser suficientes y que se les atribuyen cambios de localiza-
cién que de cualquier manera van a ocurrir (Manners, 1976;
Goldsmith, 1978; Schofield, 1979; Pickvance, 1981). La influencia
de los parques, expresada principalmente por la rapida disponi-
bilidad de espacio industrial, podria no ser una limitante para
que las empresas se establecieran donde lo hicieron (Ashcroft y
Taylor, 1977; Tyler, 1980). Esto es mas significativo si se toma
en cuenta que no todos los movimientos a areas prioritarias se
explican por la politica regional (Massey, 1984; The Economist,
10 de noviembre, 1984, p. 26).

Por lo que se refiere al caso irlandés, el andlisis de los par-
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ques industriales deberia entenderse mas en el contexto de una
estrategia nacional de desarrollo econdmico mediante una indus-
trializacion exdgena que en el de una orientada a disminuir las
disparidades regionales (como en la mayoria de los paises). Ello
no quiere decir que éstas no existan; lo que pasa es que se han
subordinado a los problemas econémicos nacionales basicos (Eus-
tace, 1980; Yuill y Allen, 1982). La influencia real de los par-
ques industriales en Irlanda puede considerarse limitada. Prime-
ro, porque su inclusion en el paquete de incentivos ofrecidos no
es un factor determinante. Segundo, porque con todo y lo alta-
mente generosos que son, los incentivos industriales no explican
por si mismos el establecimiento de las filiales extranjeras en Ir-
landa (Perrons, 1979; Dunford y Perrons, 1984).

Promocion del desarrollo regional

Independientemente del pais de que se trate, la influencia de los
parques industriales en el estimulo del desarrollo regional ha sido
todavia mas limitada. Solamente una minoria de las empresas
registradas se ha establecido en los parques de la India (Gobier-
no de la India, 1980; Saha, 1983) y de México (Martinez del Cam-
po, 1985). La mayor parte del empleo generado ha correspondi-
do a los centros ya industrializados. Cuando la localizacién de
los parques coincide con ciudades, como en México, muchos de
los ‘‘nuevos’’ empleos ya existian y solamente se relocalizaron
en los parques, o son empleos cuya existencia no se explica prin-
cipalmente por la presencia de los parques. Aun el empleo gene-
rado exclusivamente por éstos con frecuencia desplaza activida-
des locales y por consiguiente el impacto econémico regional
disminuye (CEC, 1985). Finalmente, el empleo adicional neto to-
davia debe sujetarse a un analisis cualitativo.’

Se ha demostrado en los paises mas industrializados que las
empresas que se establecen en los parques industriales de regio-
nes atrasadas —donde existen altos niveles de desempleo— no

5 En términos de empleos, salarios, nivel espacial de reclutamiento, cali-
ficacion de la fuerza de trabajo, estatus organizacional de las empresas (inde-
pendientes o filiales). Los efectos adversos de las filiales han sido ampliamente
documentadas en el Reino Unido (Castree, 1966; Townroe, 1974; Spooner, 1974;
Clark, 1976; Edwards, 1983).
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ven afectados sus margenes de ganancia. Sin embargo, la contri-
bucién global de esas empresas a la economia regional es extre-
madamente pequefia. Ademads de los empleos creados de mane-
ra directa en la construccién de la fabrica o por la empresa, el
impacto de una fabrica especulativa de 1 000 pies cuadrados, lo-
calizada en un pequefio pueblo de un drea previamente dedicada
a la mineria, no genera mas de un empleo adicional en el pue-
blo, y quizas algin otro en algun lugar de la region. Estos fue-
ron hallazgos de Slowe (1981) al evaluar el Programa Britanico
de Parques Industriales en uno de los pocos estudios en escala
mundial que abordan el tema de una manera mas analitica. Asi
pues, la contribucién real de los parques es indirecta para aque-
llos con la necesidad mas real y directa para los que estan mas
calificados. Silvers (1970) muestra muy bien lo sensitivo de los
beneficios indirectos en relaciéon con los directos: el ingreso asig-
nado a los estratos inferiores tiene un efecto multiplicador ma-
yor que el que entra por los estratos superiores.

Contrariamente a las expectativas tedricas, se ha encontra-
do que los vinculos entre las empresas establecidas en los par-
ques son practicamente inexistentes. Entre los empresarios suele
existir un extraordinario desconocimiento sobre los servicios que
cada empresa ofrece. Una vez relocalizadas en los parques in-
dustriales, la mayoria de las empresas ha mantenido sus merca-
dos previos y sus fuentes de insumos. Se ha encontrado que esto
sucede en Gales (Castree, 1966; Bale, 1972), el area metropolita-
na de Chicago (Pollina, 1974), la India (Hogg, 1976) y Ecuador
(Wynne-Roberts, 1976). Esta situacion es congruente con los ha-
llazgos mas generales de Pred (1974; 1976), Gilmour (1974) y Bo-
wonder y Chettri (1984). Estos autores sostienen que el crecimiento
econdmico no se disemina exclusivamente hacia abajo de la je-
rarquia urbana; los vinculos pueden extenderse mas alla de las
inmediaciones de una localidad, aunque existan proveedores
locales.

Ya se mencioné que en Irlanda los parques industriales se
han utilizado como parte de un amplio paquete de incentivos ten-
dientes a fortalecer el desarrollo econdmico nacional mediante
el establecimiento de empresas extranjeras. Se ha tenido éxito en
atraer muchas compaiiias, pero el desarrollo econémico no ha
tenido lugar. Irlanda bien puede ser la localizacion industrial mas
ventajosa de Europa (IDA, 1984b) y la Autoridad de Desarrollo
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Industrial una de las agencias de desarrollo con mads experiencia
en el mundo, pero el pais aun es uno de los mas pobres de Euro-
pa (Dunford y Perrons, 1984) y el unico considerado enteramente
como area periférica por los programas de asistencia de la Co-
munidad Economica Europea. Mientras que la inversion adicio-
nal tiene un impacto limitado en la creacién de empleo,f los im-
portantes incentivos que se ofrecen para influir en la localizacién
hacen todavia mas ricas a algunas de las mas ricas compaiiias
del mundo (Perrons, 1979).

En 1978 la Organizacion de las Naciones Unidas para el De-
sarrollo Industrial (ONUDI) realizé una evaluacién —basada en
encuestas enviadas a gobiernos— de parques industriales en pai-
ses en vias de desarrollo (UN, 1978a; b). Los hallazgos confir-
man lo que ya se ha mencionado. Con muy pocas excepciones,
el efecto de los parques industriales refleja: aJ poco éxito en atraer
industrias a dreas urbanas, semiurbanas y rurales; b] limitadas
mejorias tanto de las empresas como de la fuerza de trabajo;
c] leve activacion de la economia local; d} escasa diferencia en
la actuacion entre las empresas ubicadas en los parques y las que
estan fuera de ellos, €] algunos ahorros de capital en las empre-
sas de los parques.

En la evaluacion también se sefialan las principales causas
de estos resultados insatisfactorios: a] objetivos poco realistas;
b] ausencia de coordinacién con otros programas de desarrollo;
c] inadecuado soporte de otras instituciones; d] deficiente pla-
neacion, y €] actitudes gubernamentales vacilantes. De manera
particular, la desatencion de la infraestructura social es una ex-
plicacién de los resultados insatisfactorios de la mayoria de los
programas de parques industriales. Estas conclusiones difieren
mucho de los métodos positivos para estimular el crecimiento in-
dustrial (Bredo, 1960, 6). Paraddjicamente, algunos de los cur-
sos equivocados que se siguieron también se identificaron entonces
como errores que deberian evitarse.” Parece que tales adverten-

6 La IDA estimO que hasta 1983 las empresas extranjeras generaron mas
de 75 000 empleos (iDA, 1984a). Sin embargo, Dunford y Perrons (1984) sos-
tienen que solamente 30% de los empleos aprobados por la IDA entre 1970 y
1978 permanecian en 1981.

7 Ver a Bredo mismo en el caso de los parques industriales; al nivel mas
general de proyectos de desarrollo, el trabajo clasico de Waterston (1965, espe-
cialmente el capitulo 9).
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cias fueron innecesarias; al menos eso lo indica la practica de poner
en marcha programas de parques industriales.

Los parques industriales y su contexto de analisis

Se considera que en cierta medida los resultados tan pobres ob-
tenidos se explican no por una formulacién deficiente de politi-
ca, sino por conceptos basicos que no se han abordado adecua-
damente. Los parques industriales se han asociado con demasiada
frecuencia a objetivos no bien definidos y que en muchos casos
se preveia alcanzar simultdneamente. El mismo enfoque con la
misma orientacion estatica, tal como se ha adoptado en muchos
paises, no puede emplearse indistintamente para diferentes pro-
positos. No hay nada malo con el uso de los parques industriales
en si; el problema es que se han considerado expectativas irrea-
les. Todavia, y a pesar de las lecciones de la experiencia, los pla-
nificadores de diferentes paises esperan que el mero establecimien-
to de parques industriales traera automaticamente consigo:
a] descentralizacion industrial a areas favorecidas por los politi-
cos (y no necesariamente por los empresarios); b] promocion del
desarrollo industrial regional en todo el pais; ¢] renovacién ur-
bana, y d] induccién del desarrollo tecnologico, entre otros ob-
jetivos. La presencia de los parques puede conducir a tales obje-
tivos soOlo si aquéllos se ubican en el contexto de una estrategia
global concebida para tales propositos.

Por lo que se refiere al objetivo de estimular el desarrollo
industria regional, el establecimiento de parques industriales se
asocia comuinmente a una politica industrial, la cual, a su vez,
descansa en el supuesto de que las inversiones rapidas son sufi-
cientes para regenerar un aparato industrial tradicionalmente ine-
ficiente. Es obvio que si tal aparato presenta una serie de limita-
ciones basicas que reflejan las del sector industrial y de la econo-
mia en general, el solo establecimiento de parques industriales no
puede eliminar esas dificultades y traer consigo el progreso. En las
palabras de Barthi, ‘‘el desarrollo de areas menos desarrolladas
y rurales es, por supuesto, un objetivo importante, pero ello no
deberia significar el desarrollo de industrias nuevas, mientras que
las existentes acusan graves dificultades o estan al borde del co-
lapso”’ (1978, 280-282).

Aun si el desarrollo industrial tiene lugar, no hay garantia
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de que los beneficios se esparciran alrededor de los parques. El
desarrollo industrial no es equivalente al desarrollo econémico.
Asi, la atencion deberia centrarse en el bienestar de la gente mas
que en los lugares. Los efectos combinados de la descentraliza-
cién industrial con un crecimiento industrial regional adicional
(que puede o no ser influido por la primera) bien pudiera em-
peorar las condiciones existentes en las areas periféricas. Si éste
es el caso, una estructura espacial centralizada y una base indus-
trial regional incipiente pueden ser preferibles (Smith, 1985). El
papel de los parques industriales, desde esta perspectiva, se ve
claramente limitado por la escala y la complejidad de los asun-
tos que se abordan.

Comunmente los parques industriales en todo el mundo se
han usado en estrategias nacionales de desarrollo urbano, orien-
tadas principalmente hacia las ciudades intermedias. Sin embar-
g0, estas estrategias operan en un marco institucional muy com-
plejo y disperso. Por otra parte, se conoce muy poco acerca de
la manera en que las ciudades secundarias crecen y sobre el pa-
pel preciso que éstas desempeiian en una politica nacional de de-
sarrollo urbano-industrial (Richardson, 1981; Rondinelli, 1983;
Mathur, 1984; De Mattos, 1983a). Este es el contexto en que se
debe analizar cualquier contribucion de los parques industriales.
A menos que las complejidades involucradas se tomen en cuen-
ta, el disefio de estas estrategias parece mas factible en el papel
que en la realidad (Richardson, 1982; Friedmann, 1982).

Durante los 1ltimos afios se han establecido parques indus-
triales avanzados como un instrumento para fortalecer la alta tec-
nologia, asi como el desarrollo econdmico regional, tomando una
de las varias formas de lo que se estd presentando como el fend-
meno de los parques cientificos (Financial Times, informe espe-
cial, 30 de noviembre, 1985; Taylor, 1985). Sin embargo, lo que
se deberia considerar es la contribucién real de los parques al de-
sarrollo tecnoldgico y la de éste al desarrollo regional. Usualmente,
el vinculo entre los parques industriales y la alta tecnologia han
sido las universidades ‘e institutos de ensefianza e investigaciéon
superior. No obstante, aun en los paises mas industrializados,
donde algunas veces —y en pocos lugares— coinciden las activi-
dades de alta tecnologia y la proximidad territorial a los centros
de investigacidn, la emergencia del desarrollo tecnoldgico no se
debe completamente a tales centros.
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Las experiencias conocidas de diferentes paises subrayan la
existencia de muchas ideas en el papel y muy poco sobre bases
firmes. Por cada lugar que tiene las condiciones necesarias y su-
ficientes hay otros muchos que carecen de una base apropiada
(Hall y Markusen, 1985). La experiencia de los Estados Unidos,
donde se establecieron los primeros parques cientificos, indica
que estos desarrollos no ocurrieron de la noche a la mafiana. El
parque de Standford mismo no se llend hasta 1979, unos 20 afios
después de su fundacion. En general, la mayoria de los parques
han permanecido vacios y/u ocupados por actividades distintas a
las de investigacion (Financial Times, 30 de noviembre, 1985).
Como sefiala Oakey (1985), en el Valle del Silicio parece haber
muy poca conexion entre las empresas mas innovadoras del area
de la bahia y los vinculos extensivos locales o nacionales con las
instituciones de investigacion (internas o externas), aun si estas
empresas se localizan en el valle, a menos de 10 kildmetros de la
Universidad de Standford. Lo que iba a desarrollar el Mezzo-
giorno en Italia, y convertirse en ‘el acceso a la sociedad de in-
formacién europea’’, cambid gradualmente a un area poblada
principalmente por fuerza de trabajo campesina y no calificada.
En la mayoria de los casos, los parques tecnolégicos son poco
mas que pruebas sobre parques industriales para ver si estos
desarrollos tecnolégicos pueden trasladarse exitosamente a nue-
vas aplicaciones industriales (Financial Times, 30 de noviembre,
1985).

El caso britanico presenta una situacion similar. A la fecha,
los parques cientificos han tenido un resultado mixto en vincu-
lar la industria con la universidad (Financial Times, 24 de sep-
tiembre, 1987). No es sorprendente que los vinculos potenciales
con las universidades y otras instituciones de educacién superior
se encuentren casi al final (séptimo lugar) de una lista de nueve
motivaciones consideradas por las empresas para establecerse en
los parques cientificos, pero es algo asombroso que poco menos
de la mitad (45%) de las industrias en parques cientificos consi-
dere como probable una relocalizacidén en un parque industrial.
Aun el parque cientifico de Cambridge no fue esencial en el es-
tablecimiento de vinculos entre las empresas y la investigacion
de la universidad, sino que proporcioné el marco de una institu-
cién mundialmente famosa. En cualquier caso, la clave del éxito
del parque de Cambridge recae no en el parque como tal, sino
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en las condiciones prevalecientes con anterioridad a su estableci-
miento (Financial Times, 30 de noviembre, 1985).

Este punto se ilustra mejor con el suceso anémalo del Par-
que Cientifico de Bichwood en Warrington, ya que éste no se aso-
ci6 con ninguna institucion publica de investigacion sino con la
corporacion de desarrollo de la nueva ciudad. Asi, una localiza-
cion fuera de los parques no implica que una empresa quede ex-
cluida de la experiencia universitaria. Al final, la practica mues-
tra que los parques con mas probabilidades de éxito son aquellos
asociados con universidades que ya tenian una colaboracion tra-
dicional con la industria. Los parques cientificos comienzan cier-
tamente a ofrecer resultados, pero esto ocurre después de un pe-
riodo de incubacion de 15 afios, y después de invertir hasta 1987
alrededor de 100 millones de libras esterlinas, dos tercios de los
cuales fueron proporcionados por el sector publico.

Estos desarrollos, como quiera que se definan, representan
so6lo una manera de fortalecer el desarrollo tecnolégico. Los par-
ques cientificos y tecnoldgicos deberian considerarse junto con
otros esfuerzos y situaciones que pudieran limitar las activida-
des de alta tecnologia (tales como el financiamiento de las em-
presas). Y esto tiene que considerarse en la formulacion de cual-
quier politica economica, sea ésta regional o nacional (Taylor,
1985; Oakey, 1985). Por otra parte, la experiencia conocida mues-
tra que los beneficios del desarrollo tecnolégico sobre la econo-
mia de las regiones no son evidentes por si mismos. Al contra-
rio, el impacto de la alta tecnologia con frecuencia ha sido
insignificante, limitado o aun regresivo (Oakey, 1979, 1983; Gibbs,
1983; Massey, 1984; Zukin, 1985).

Mas todavia, el mercado asociado con las actividades de alta
tecnologia es demasiado sensitivo y volatil, caracteristica que de-
beria tomarse con cuidado a efecto de no colocar toda la econo-
mia de una regién sobre una base tan fragil. La experiencia mues-
tra que los lugares mas diversificados estan en una mejor posicioén
de sortear los peores efectos de la recesion.8

Finalmente, algo que tiene que subrayarse es el caracter con-
tradictorio de la mayoria de las iniciativas de alta tecnologia en

8 Ver también The Financial Times, informes regionales del 23 de septiem-
bre y 2 de diciembre de 1985, asi como The Times, informe especial, 1 de no-
viembre de 1985.
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relacién con la politica urbano-regional. Al favorecer con politi-
cas de ciencia y tecnologia las mismas dreas que la politica regio-
nal tradicional ha tratado de limitar, todo el asunto se convierte
en una ironia para las politicas urbano-regionales. Esta experiencia
pertenece a los paises mas industrializados, pero las lecciones bien
pueden aplicarse a otras naciones con menor desarrollo.

La localizacion industrial en la nueva division
internacional del trabajo

La situacién econdmica existente y las tendencias que estan sur-
giendo dan lugar a un patréon muy complejo de localizacién in-
dustrial en el que viejos criterios localizacionales —como el mer-
cado y los costos de transporte— coexisten, de maneras diferentes,
con los mas nuevos atributos de la restructuracion industrial na-
cional e internacional.

Esta restructuracion cambia los procesos productivos hacia
diferentes lugares y los modifica. En particular en la nueva divi-
sién internacional del trabajo (NDIT) la movilidad a las dreas pe-
riféricas es una medida comun (Storper y Walker, 1983; Mas-
sey, 1984). La experiencia de los paises industrializados muestra
la ocurrencia de localizaciones descentralizadas escogidas por de-
cisiones corporativas auténomas. Si estos movimientos coinci-
den con la politica regional, los incentivos ofrecidos representan
una razon adicional para que el capital se localice donde lo iba
a hacer de todas maneras (Cannon, 1975; Green, 1977; Massey,
1978; The Economist, 10 de noviembre de 1984). En la Gran Bre-
tafia muchos empleos ‘‘habrian ocurrido de cualquier manera, y
simplemente fueron movidos alrededor del pais para asentarse
donde los frutos fueran los mejores’’ (The Guardian, 2 de no-
viembre, 1984, p. 16).

La decisién localizacional de establecerse en una ciudad o lu-
gar en particular sigue lineas mas normativas (Hamilton, 1974).
Y es en este punto que la disponibilidad de un parque industrial
puede o no influir en la localizacion. En su estudio, Slowe mis-
mo estaba consciente de que las fabricas especulativas eran efi-
caces para guiar la localizacidn intrarregional, pero que al nivel
interregional la fuerza de trabajo podria ser mas importante. ‘‘Los
nuevos capitanes de la industria son atraidos a lugares todavia
no tocados por las viejas tradiciones: lugares previamente agra-
rios y pequeiios pueblos, con un buen ambiente fisico y social



60 PROGRAMA DE PARQUES Y CIUDADES INDUSTRIALES

y con buenas comunicaciones con el resto del mundo’’ (Hall y
Markusen, 1985, 147). La localizacion de las corporaciones trans-
nacionales en la Irlanda rural, en particular, esta revolucionan-
do de algiin modo lo que se conoce sobre localizacién industrial.
Segtin este nuevo patréon, que implica un nivel basico de provi-
sion de infraestructura, las empresas estan en la posicién de lo-
calizarse en las areas periféricas y ya no en las grandes conurba-
ciones. Como menciona Taylor: ‘“La era de la vieja ciudad
industrial bien pudiera estar ya terminada’’ (1985, 135).

CONCLUSIONES

Aun cuando la provision de infraestructura por mucho tiempo
se ha relacionado con el desarrollo regional, todavia hay muchas
interrogantes que esperan una explicacion, particularmente en re-
lacién con una estrategia de parques industriales que busca la des-
centralizacion industrial y el desarrollo regional. Si como lo sos-
tienen Diamond y Spence (1984), diferentes regiones requieren
diferentes provisiones de infraestructura, es necesario saber como
un programa estatico basado en la oferta (como en el caso de
los parques industriales) toma en cuenta estas variaciones y, en
términos generales, c6mo un proyecto en particular afecta a un
area determinada y a otros proyectos.

Algunos avances tedricos sugieren que la infraestructura ge-
nera desarrollo econédmico y que es indispensable la provisién de
componentes de infraestructura social. También se menciona, sin
embargo, que en una situaciéon de recursos escasos hace falta mas
investigacion sobre el tipo de infraestructura y dénde, cuando
y en qué escala se la va a utilizar. Quizas la cuestién no es si la
infraestructura conduce al desarrollo regional, pero una en la que
la provision de infraestructura se ajusta a los objetivos especifi-
cos del desarrollo que se persiguen. Y en este caso, el programa
de parques industriales es un buen candidato para investigar. Se
encontro que existe un gran vacio entre el cuerpo tedrico de los
parques industriales (el cual de todos modos es limitado) y las
situaciones reales. Los desarrollos actuales difieren considerable-
mente de los del pasado. Y estos cambios tienen que incorporar-
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se a un marco conceptual actualizado que guie la toma de deci-
siones.

Parece que €l establecimiento de parques industriales no ha
sido eficaz para alcanzar los objetivos mas relevantes, la descen-
tralizacion industrial y el desarrollo regional. La mera presencia
de los parques no ha sido suficiente para modificar las decisio-
nes localizacionales lejos de las regiones ya industrializadas. Los
movimientos a areas periféricas no solamente son pocos, espe-
cialmente en el caso de los paises menos industrializados, sino
que ademas no se producen por la disponibilidad de los parques.
Para algunos, los incentivos asociados con estos pocos movimien-
tos (incluyendo a los parques industriales) nunca parecen ser su-
ficientes y se asignan a movimientos que de todos modos van a
ocurrir en cualquier otro sitio. Por otra parte, la influencia real
de los parques en ¢l estimulo del desarrollo regional ha sido mas
limitada. También parece haber consenso en que inducir empre-
sas a regiones prioritarias —que normalmente tienen altas tasas
de desempleo— no va en contra de la rentabilidad de esas em-
presas; aun cuando su contribucion global a la economia regio-
nal sea extremadamente pequefia.

Las causas principales de estos alcances tan cortos fueron tam-
bién indicadas; la mayoria de ellas no se relaciona con el estable-
cimiento mismo de los parques industriales. L.a presencia de un
parque puede no ser suficiente para alcanzar objetivos simulta-
neos. No hay nada malo en el uso de parques, pero si con las
expectativas irreales y dudosas que se han depositado sobre ellos.
Sin lugar a dudas, la disponibilidad de estos instrumentos puede
llevar a estos objetivos siempre y cuando se les ubique dentro
de una estrategia global concebida para tales propdsitos. La sola
presencia de los parques industriales no puede contrarrestar las
fuerzas centripetas de las regiones metropolitanas, ni eliminar las
limitaciones estructurales que aquejan a las dreas periféricas. Y
aun si el desarrollo industrial tiene lugar, esto no es equivalente
a desarrollo econdmico. En este contexto, una estructura descen-
tralizada puede empeorar las condiciones existentes en las areas
periféricas. La escala y complejidad de estos asuntos va més alld
del mero establecimiento de los parques industriales.

Dada la moda actual por los parques cientificos y los esfuer-
zos destinados al desarrollo tecnoldgico como un instrumento de
desarrollo econdmico regional, se ha colocado cierto énfasis en
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la relacién entre los parques industriales y el desarrollo tecnolo-
gico y entre éste y el desarrollo regional. En ambos casos, se men-
ciono, es necesaria una gran claridad en el analisis. Los parques
industriales avanzados (junto con otros desarrollos ¢ iniciativas
de parques cientificos) representan solamente un elemento para
inducir y/o fortalecer el desarrollo regional. Ademas, el merca-
do de la alta tecnologia es demasiado sensible y volatil para co-
locar toda la economia de una region sobre una base tan fragil.
Y los beneficios del desarrollo tecnoldgico para la economia re-
gional no son de por si evidentes. Finalmente, tiene que sefialar-
se que el cardcter de la mayoria de las iniciativas de alta tecnolo-
gia va en contra de la politica urbano-regional.

Las caracteristicas localizacionales de la NDIT estan contri-
buyendo a una nueva localizacién industrial en la que coexisten,
de diferentes maneras, factores localizacionales tradicionales con
los mas nuevos atributos de la restructuracion industrial nacio-
nal e internacional. A este nivel, la disponibilidad de un parque
industrial puede tener un papel todavia mas marginal. Finalmente,
como conclusion global, la inadecuada realizacién de inversio-
nes basadas en meras creencias puede resultar en un desperdicio
de recursos, en una escala todavia mas grande que la observada
hasta la fecha. El trabajo empirico riguroso puede disminuir esto
y ayudar a desarrollar un marco conceptual que se ha quedado
muy a la zaga de la practica.



3. PARQUES INDUSTRIALES:
METODOLOGIAS DE EVALUACION

En este capitulo se discute la metodologia para evaluar el pro-
grama mexicano de parques industriales. En primer término se
revisa la literatura sobre investigacidn evaluativa. Esto se hace
desde un marco de arriba hacia abajo: se evalian, primero, la
politica publica, en seguida la regional y por ultimo los par-
ques industriales. Se considera que la teoria relacionada con el
efecto de la sustitucion proporciona herramientas para abordar
la cuestion evaluativa que origina esta investigaciéon: ;qué habria
ocurrido en la ausencia de la politica? Se concluye que el trabajo
de campo era necesario para manejar las cuestiones impuestas
por este trabajo; esto se discute en la segunda parte del capitulo.

EVALUACION DE POLITICA PUBLICA

Es importante enmarcar la investigacion en el contexto de la eva-
luacién de la politica publica. De esta manera es posible cons-
truir un marco global como punto de partida, del cual se vaya
bajando en la escala del analisis. El propdsito es evitar los pro-
blemas que se encuentran con frecuencia en las evaluaciones de
politicas especificas —que toman como dado el ambiente en el
que estas politicas se formulan y ponen en practica— asi como
beneficiarse del amplio y rico material existente sobre evaluacion
de la politica publica.

Evaluacion experimental

En gran medida las politicas gubernamentales se han evaluado
mediante ‘‘enfoques experimentales’’; sin embargo, la tarea de

[63]
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separar los efectos de estas politicas es muy dificil precisamente
por su naturaleza cientifica (figura 3.1). Algunos de los proble-
mas mas serios a que usualmente se refiere la literatura se mues-
tran en el cuadro 3.1. Pero, mas que nada, el asunto que presen-
ta las mayores dificultades es el del control mismo porque lleva
directamente a la cuestion fundamental de cualquier estudio de
evaluacion: ;qué habria pasado en la ausencia de la politica o
variable en investigacion? A falta de una adecuada base de da-
tos o controles tal comparacion es dificil y con frecuencia casi
imposible. Todas estas limitaciones hacen muy problematico de-
terminar si los programas son €xitosos o no.

CUADRO 3.1

Limitaciones en la aplicacion de una metodologia de
disefio experimental

Naturaleza de la limitacion Fuentes
1. Tedrica
¢ Las bases tedricas de la politica que se eva- Sorg, 1981;
hia y de la misma evaluacidn de politicas son Issaev et al., 1982

generalmente débiles
2. Determinacion de propdsitos y objetivos
® Muchos programas operan sin objetivos Wholey, 1976
® L os objetivos a menudo los establecen los in- Wholey, 1976
vestigadores, cuando en estricto rigor debe-
rian ser preocupacion de los tomadores de de-

cisiones

* ].os objetivos cambian en el curso de la puesta Foster y Easton, 1981
en practica

* 1os objetivos no siempre pueden cuantificar- Kramer, 1975
se satisfactoriamente

3. Tratamiento y grupos seleccionados

* Los tratamientos no pueden especificarse cla- Bozeman y Massey, 1982
ramente
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CUADRO 3.1 (continuacion)

Naturaleza de la limitacion

Fuentes

* Los efectos indirectos y no intencionales son
algunas veces mas significativos que los di-
rectos

® ] as acciones tienen consecuencias en perso-
nas que no estan directamente involucradas

4. El escenario controlado

¢ Es dificil introducir procedimientos experi-
mentales en la investigacidon experimental

¢ Incapacidad para considerar efectos de accio-
nes ‘‘no tomadas”’

e [ as comparaciones ‘‘antes y después’’ son de-
ficientes o no factibles

® [ .as dimensiones temporales de los compo-
nentes no necesariamente corren de manera
paralela

¢ Es dificil precisar que un factor dado afecta
los productos

® La seleccidn de un sitio ignora otros progra-
mas para los mismos grupos

5. Aplicacion del tratamiento del programa

® Una serie de problemas con los datos dificulta
la aplicacién y comparacién del escenario
(bases de datos débiles, limitaciones de las
fuentes nacionales frente a las locales, infor-
macién recogida por alguien mas para pro-
positos diferentes)

e [ os resultados del experimento podrian no
ser validos para otras situaciones

Bozeman y Massey, 1982

Frohoc, 1979

Cook y Scioli, 1975

Cook et al., 1980

Alterman et al., 1984;
Greer v Greer, 1982

Issaev et al., 1982

Greer y Greer, 1982

Sorg, 1981;
Greer y Greer, 1982

Johnson y Pierce, 1975;
Rosenthal, 1984;
Greer y Greer, 1982

Cook y Scioli, 1975;
Rosenthal, 1984

6. Determinacion de los impactos totales y del logro de los objetivos

¢ Dificil evaluar los impactos totales

Cook y Scioli, 1975
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CUADRO 3.1 (conclusion)

Naturaleza de la limitacion Fuentes

® Dificil arribar a conclusiones definitivas: al- Alterman ef al., 1984
gunos propositos de algunos grupos se alcan-
zan mientras que otros se ven adversamente
o no del todo afectados

7. Aspectos de costos

® Dificultad para rastrear todos los costos de Greer y Greer, 1982
los gastos

® Muy poca atencion en los aspectos distribu- Cook y Scioli, 1975
cionales

8. Andlisis y presentacion de resultados

* Falta de analisis cualitativo Issaev et al., 1982

® La investigacién experimental se desvincula Maclennan, 1981;
de la politica y de la toma de decisiones Massey y Meegan, 1985

® Separacion poco clara de los hallazgos de la Maclennan, 1981;
investigacién y las conclusiones y/o recomen- Massey y Meegan, 1985
daciones normativas

e Dificultad para comprender los resultados Jones, 1983

Evaluacion cualitativa y de procesos

Como una respuesta a los problemas anteriores, existe un fuerte
llamado para ir mds alla de 1a mera persecucidn de objetivos cuan-
do se esta evaluando el impacto de los programas (Jones, 1983;
Alterman et al., 1984). No hacerlo puede ser injusto para el pro-
grama que se evalua (Rosenthal, 1984). Este cambio en la inves-
tigacidn evaluativa se conoce como metodologia cualitativa y/o
enfoque de evaluacion de procesos (Morehouse, 1972; Fisher,
1980; Sharp, 1981). Esta destaca el mundo complejo de cémo
se formulan las politicas (Nagel, 1980) y ponen en operacién en
el campo, a efecto de entender cOmo se generan los productos
(Goldenberg, 1983).

La evaluacién cualitativa se preocupa mas de los procesos
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FIGURA 3.1

El enfoque experimental en la evaluacién de programas

Objetivos bien definidos

Para permitir su medicién

Las nociones de tratamiento y
grupos seleccionados son cru-
ciales

Para determinar los efectos
(intencionales y no inten-
cionales)

Un contexto ‘‘razonablemen-

te controlado”’

* Una situacion fuera del pro-
grama ‘‘controlada o com-
parable”’

® Se establece una situacién de
programa (o de experimento)

Para asegurarse que los cam-
bios son resultado del progra-
ma y no de otras fuerzas o in-
a "

Amplia aplicacién del trata-
miento del programa

Para proporcionar una mues-
tra ad da de la experiencia

del programa

Identificacién de cambios en
el ambiente socioeconémico

Para determinar si el progra-
ma alcanza sus objetivos

Realizacion de un analisis de

costos

Para estimar el costo-efecti-
vidad o el andlisis del costo
beneficio

Andlisis de hallazgos y presen-
taciéon de resultados

Fuente: basada en Morehouse, 1972; Cook et al., 1980; Scioli, 1980, y
Sharp, 1981.
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envolventes que ocurren naturalmente que de las estrategias ma-
nipulativas, contrastando con la situacion del control estandar
de los disefios de evaluacidon experimental. Debido a estas carac-
teristicas se considera que la evaluacion de procesos es una alter-
nativa al enfoque “‘cientifico’’ (Alterman et al., 1984). Al mar-
gen de la metodologia empleada quizds sea factible aplicar un
enfoque combinado; el punto es que todavia es necesario esti-
mar los efectos de las acciones no tomadas para entender mejor
las implicaciones de las que se emprendieron.

EVALUACION DE POLITICA REGIONAL

La evaluacién de la politica regional ha sido ampliamente inves-
tigada; por ello esta seccion se centra solamente en los aspectos
basicos. Las metodologias para dicha evaluacion se dividen co-
munmente en indirectas, parciales y comprensivas (Diamond y
Spence, 1983). De particular relevancia es la distincion entre la
segunda y la tercera: una metodologia parcial subraya el efecto
especifico de una politica sobre propoésitos ya acordados, pero
sin intentar considerar todo el rango de costos y beneficios que
implica una evaluacién comprensiva. La evaluacion de la politi-
ca regional usualmente se ha centrado en el movimiento de em-
presas a regiones prioritarias y en el impacto de esas empresas
en la economia regional. Estos dos aspectos se consideran a con-
tinuacion.

El movimiento de empresas a regiones prioritarias

Moore y Rhodes (1976) definen un movimiento como la apertu-
ra en una nueva localizacién de un establecimiento manufactu-
rero cuyo origen esta en otra parte (p. 17). Para evaluar este mo-
vimiento se han considerado dos enfoques principalmente: el
microandlisis del comportamiento de las empresas, que acude a
técnicas de encuestas, y el macroanalisis, que usa informacién
agregada (Diamond y Spence, 1984). El componente mas anali-
tico de este ultimo es el andlisis de multirregresién que considera
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la influencia de los instrumentos de politica regional y de otras
variables como factores mayores en el movimiento de las em-
presas.

Sin embargo, el uso de esta técnica no esta exenta de proble-
mas. La relacion estadistica que se implica, por ejemplo, no ne-
cesariamente refleja causalidad, precisamente por la existencia
simultdnea de direcciones reversivas de patrones de impacto es-
pacial (Nijkamp y Van Pelt, 1983). Otras criticas se han dirigido
hacia la técnica estadistica misma (Folmer, 1980) que no es ca-
paz de tomar en cuenta que los instrumentos de politica regio-
nal, cada uno de los cuales puede tener mas de una funcién, se
encuentran superpuestos. Finalmente, se tienen problemas con
las aplicaciones practicas. No obstante, el valor de este andlisis
de multirregresion radica en la cuantificacidon que proporciona,
al explicar el movimiento de las empresas.

Las limitaciones de los estudios micro estan bien documen-
tadas; el uso de cuestionarios es el enfoque preferido, si bien pre-
senta varias dificultades, como elevada subjetividad, inconsisten-
cia en las respuestas, insuficiente informacion de preguntas
abiertas-cerradas. Ademas, parece existir la tendencia a que los
empresarios subestimen las cifras (Lavell, 1971; Mattheus, 1977),
dada su suspicacia por el manejo gubernamental de la informa-
cion. Su valor reside, sin embargo, en que pueden estar mas cer-
ca de una situacion real. El informe del CEC (1985) sobre fabri-
cas especulativas en el Reino Unido usé ambas técnicas con
relativamente buenos resultados. El informe concluye que preci-
samente 12% de todo el empleo en estas fabricas no se habria
creado sin los parques industriales (11.4% usando una técnica
estadistica, contra 12.3% empleando una encuesta).

Los factores localizacionales merecen un comentario debido
a la gran atencion que han recibido en esta discusién. Aun cuan-
do el factor de los costos regionales en general y el de la infraes-
tructura en particular influyen en el capital, son insuficientes para
explicar el movimiento empresarial (Lloyd y Shut, 1985).

Los factores localizacionales pueden ser importantes en al-
gunos casos, pero irrelevantes en otros. Ellos mismos no pueden
ser la explicaciéon. Son los procesos y no los factores los que la
proporcionan. Pueden ser importantes si se consideran en ¢l con-
texto mas amplio del proceso de produccion.
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Analisis del impacto sobre la economia regional

Al comentar la metodologia de Moore y Rhodes (1976), Dessant
y Smart (1977) consideraron que el nimero agregado de empleos
no era un indicador suficiente para medir la eficacia de la politi-
ca regional, aun sin considerar la insatisfaccién en estos em-
pleos como el efecto de la politica. Para ellos, los beneficios
en una region se verian reducidos considerablemente si tales em-
pleos se asignan a la gente, lugares e industrias equivocados. En
este contexto, la preocupacién no es solamente por el movimiento
de empresas sino también por los aspectos cualitativos de la ge-
neraciéon de empleos.

No todas las inversiones permiten que los residentes aprove-
chen las nuevas oportunidades; los cambios especificos en las ac-
tividades econdmicas requieren una fuerza de trabajo que tam-
bién tenga habilidades especificas, ninguna de las cuales puede
encontrarse disponible localmente (Menchik, 1980). O, lo que es
peor, puede darse el caso de que empresas que lleguen a la loca-
lidad afecten adversamente la estructura regional de produccion
existente (Lloyd y Schut, 1985). En cualquier caso, no se satisfa-
cen las aspiraciones sociales de los desempleados porque la con-
tribucion real es indirecta para ellos y directa para los trabaja-
dores mas calificados (Slowe, 1981). Silvers (1970) muestra
claramente que el ingreso asignado a aquellos con mayor capa-
cidad econémica tiene menores efectos multiplicadores. El as-
pecto distribucional de1as politicas de inversion tiene que consi-
derarse en las metodologias del analisis del impacto (Gwillian,
1970; Carnermark, 1979).

Para Mackay (1979) las cuestiones mads interesantes y difici-
les son las que se relacionan con el efecto de la politica regional
en el tiempo. De esta manera, el empleo temporal como resulta-
do de la politica regional, que desaparece en un periodo corto
de tiempo, no es una respuesta clara al declive estructural. Las
ventajas o desventajas relativas de las regiones y su influencia
en el movimiento de empleos y personas no son estaticas (Men-
chik, 1980). El efecto total de un instrumento de politica, por
lo tanto, es consistente en todos los efectos sobre la economia
regional en todos los periodos (Folmer, 1980). Para Massey
(1979a, b), el problema es todavia mas complicado debido a que
la economia de un drea dada refleja en cualquier tiempo la com-
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binacion de complejas sucesiones de papeles en el contexto mas
amplio de la division nacional e internacional del trabajo. Como
se ha demostrado, se puede concluir que el simple movimiento
de empresas a dreas prioritarias no trae per se incrementos en
el bienestar de aquellos que supuestamente se benefician de esos
movimientos. Esto lleva al viejo debate de que e/ desarrollo en
una region no necesariamente significa el desarrolio de una re-
gion (Massey y Meegan, 1985).

Hasta esta parte del capitulo se ha dicho muy poco acerca
de las técnicas utilizadas en el analisis del impacto regional. Las
metodologias varian desde el simple uso de multiplicadores in-
dustriales regionales hasta complejos modelos de sistemas mul-
tirregionales. En relacion con el uso de multiplicadores regiona-
les, es util entender la distincion entre los efectos directos,
indirectos y los inducidos. Las regiones pueden verse afectadas
de maneras diferentes, dependiendo de si su empleo es directa
o indirectamente inducido (Bolton, 1980). Un punto que vale la
pena resaltar es que si las fugas por importaciones son altas, el
ingreso regional adicional generado en la segunda y subsecuen-
tes vueltas serd pequerfio. Los tres métodos comunmente usados
(insumo-producto, base econdémica y keynesiano) proporcionan
estimaciones diferentes aun para regiones pequefias. Un detalla-
do multiplicador de insumo-producto proporciona una imagen
mas clara de las probables implicaciones de un programa publi-
co sobre la economia regional en términos del producto, del in-
greso, o del empleo (Pasqyuale y Polenske, 1980); sin embargo,
cuando las ventajas de ahorrarse costos justifican una pérdida
relativa de precision, el uso de modelos keynesianos y de base
econdmica es mas deseable.

Todavia se debate mucho sobre el uso de modelos de insu-
mo-producto en el andlisis del impacto de la planeacion regional
(Bulmer-Thomas, 1982; Mandeville, 1983). A pesar de la cerca-
na y gran atencion (Tiebout, 1957) que les han dedicado los cien-
tificos regionales, han tenido muy pocas aplicaciones empiricas
al nivel interregional (Harwick, 1971). Sus principales limitacio-
nes son: considerables costos y esfuerzos involucrados en su cons-
truccidon (Czamanski, 1969); uso de datos obsoletos (Nijkamp y
Rietveld, 1984; Rose, 1984); inhabilidad para capturar los efec-
tos retroalimentadores y la mezcla de una estructura industrial
(Greytack, 1972; Shaffer, 1980), y una elevada insatisfaccion con
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la adaptacidén de matrices nacionales mediante métodos sin en-
cuestas (Czamanski, 1969; Hewings, 1971; Stevens y Crainier,
1980; Burford y Katz, 1981).

Debido a esta dltima limitacién del uso de matrices naciona-
les, en particular, se ha discutido sobre el gran uso de los méto-
dos de encuestas para generar matrices regionales de insumo-
producto. Es interesante observar el cuadro 3.2 porque el méto-
do propuesto para resolver el dilema encuesta/no encuesta coin-
cide con las conclusiones de quienes proponen un marco multi-
rregional para analizar el impacto de las politicas: descomponer
los principales componentes del sistema en investigacién en par-
tes manejables a efecto de tener una mejor idea de sus principa-
les relaciones.

EVALUACION DE PARQUES INDUSTRIALES

Una revision de la literatura indica que hay muy pocos estudios
que evalien propiamente a los parques industriales. Esto es vali-
do tanto en los paises avanzados como en los menos industriali-
zados. El papel de la tierra y de los edificios para instalaciones
(de uso industrial) en el desarrollo econdmico ha permanecido
practicamente ignorado (Fothergill ef a/., 1987). En la mayoria
de los estudios se ha usado un enfoque micro de evaluacién de
politica (Castree, 1966; Bale, 1972; Pollina, 1974; Mattheus, 1979).
Quizas sea en el Reino Unido donde se han hecho los esfuerzos
mas serios para evaluar los resultados de los parques industria-
les. En su estudio de fabricas especulativas, y después de revisar
la literatura sobre analisis de impactos, Slowe (1981) favorecié
el uso de una matriz de insumo-producto junto con un cuestio-
nario. Aunque sus resultados s6lo son vdlidos a nivel intrarre-
gional, cuando la localizacidn ya estd dada, el estudio demostré
que la contribucién de los parques a la creacion de empleo es ex-
tremadamente limitada. En cualquier caso, su trabajo estuvo li-
mitado por las pocas matrices disponibles en escala regional.
Willis (1983; 1985) considera tres métodos parciales para es-
timar el impacto de los programas fabriles en el empleo local.
El primero estudia la estructura del empleo de una empresa an-
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Métodos regionales de insumo-producto: el enfoque

no encuesta/encuesta

Argumentos Alternativas Fuentes
Contra los métodos de no encuesta
® Lejos de ser confia- e Encuesta para obte- Round, 1972;

bles, todavia consu-
men demasiado tiem-
poy los resultados no
son generalizables

ner multiplicadores de
las empresas mismas

® Encuesta de campo
para las industrias re-
gionales predomi-
nantes

e Encuesta de campo
para las industrias re-
gionales predominan-
tes en conjuncion con
una matriz nacional

e Adaptacion barata de
una matriz nacional,
con un minimo abso-
luto de trabajo de en-
cuesta

e Matriz nacional, ba-
rata, con estudios mi-
cro para complemen-
tar la situacién macro

Contra los métodos de encuesta

* Extremadamente cos-
tosos en términos de
tiempo y dinero

Alternativa al dilema

(especialmente para na-
ciones en desarrollo)

* Encontrar sectores o
bloques en los cuales
sea posible usar los
métodos de no en-
cuesta

¢ Enfasis en las relacio-
nes clave de un siste-
ma y andlisis de los
principales elementos

Budford y Katz, 1981

Czamanski, 1969

Hewings, 1971; 1983

Stevens y Crainier,
1980

Mandeville, 1983

Bulmer-Thomas, 1982

Chatterjee y Nij-
kamp, 1983; Lacksh-
man, 1984
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tes y después de establecerse en un parque industrial. Las dife-
rencias, si las hay, se deben, en teoria, al programa; sin embar-
go, en la practica este enfoque ignora el empleo que habria
ocurrido de cualquier modo. El segundo método compara la si-
tuacion que existiria si las empresas no se hubieran establecido.
Esta alternativa hipotética es dificil de instrumentar. El tercer mé-
todo descansa en los juicios de los propios empresarios sobre las
alternativas localizacionales que consideraron. Este fue el enfo-
que del CEC (1985) y de Thomas y Drury (1987), quienes inte-
rrogaron a los gerentes de las empresas sobre las opciones locali-
zacionales que habrian escogido en la ausencia de las fabricas
especulativas.

Se considera que el informe del CEC, que constituye el tra-
bajo empirico mas comprensivo sobre los beneficios de los par-
ques industriales, hace una importante contribucion a la investi-
gacién evaluativa en tanto que divide la escala del analisis e
introduce algunos elementos cualitativos al estimar la creacién
del empleo. El estudio se abocd a investigar hasta qué punto los
empleos creados por el programa gubernamental de fabricas es-
peculativas eran adicionales a la economia local y regional. El
énfasis de este trabajo, sin embargo, es sobre la encuesta y se
da mucho menos atencion a la técnica estadistica usada (analisis
de multirregresién). Hasta donde se conoce, no hay otro trabajo
que estime el efecto de los parques de una manera analitica y com-
prensiva. En la actualidad la evaluacion mas comprensiva de bie-
nes raices y de desarrollo industrial es el trabajo de Fothergill
et al. (1987), quienes combinaron los hallazgos de investigacio-
nes recientes con estudios empiricos individuales. Aun cuando
las Naciones Unidas han publicado varios trabajos, en su mayo-
ria son descriptivos y se basan en encuestas o informes de varios
paises.

El efecto de sustitucion

El efecto de sustitucién o de remplazo es de primordial impor-
tancia para evaluar los parques industriales —y de hecho cual-
quier otra politica publica— ya que subraya la cuestién que se
esta abordando: ;qué habria pasado en la ausencia de la politi-
ca? Este efecto se presenta cuando el gasto publico desplaza in-
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versiones privadas que habrian ocurrido de cualquier manera (Ras-
mussen, 1980; Glickman 1980). Si ninguna actividad se hubiera
generado sin el programa, se esta hablando de una sustitucion
del cero por ciento, y por tanto el impacto del programa puede
ser grande. Por la misma razén, un desplazamiento cercano al
100% implica efectos mas pequefios. Hay un amplio rango de
posibles combinaciones entre estos dos extremos de total y nulo
desplazamiento.

Por muchas razones el asunto no es simple. Primero, hay
relativamente pocos estudios sobre el tema. Ademas, el grado
de sustitucion puede variar entre y dentro de diferentes niveles de
analisis: inter e intravariaciones en las escalas de sitio, ciudad,
region, pais e internacional. Tercero, y de manera importante,
dada la vinculacién con el sector privado, los niveles de rempla-
zo varian con el ciclo de negocios; en otras palabras, hay menos
sustitucién en las recesiones que en los periodos de crecimiento
econdmico. También se ha argumentado que la medicién de los
efectos de sustitucidon hace dificil determinar el impacto total de
un programa —incluyendo los impactos distribucionales—, pero
lo es menos si el interés principal es la distribucion espacial del
impacto (Rasmussen, 1980). Debe aclararse que aun esto ultimo
requiere la consideracién de aspectos que estan mas alld de una
simple escala espacial (Jacobs y Roistacher, 1980).

En una sustitucién “‘en el sitio”’ una empresa individual puede
remplazar su propia planta o alguna otra que puede 0 no servir
el mismo mercado. Los efectos de sustitucién intraurbana, a un
nivel superior de analisis, dependen de la localizacién y del tipo
de diferentes mercados, lo que a su vez indica si la actividad rem-
plazada tiene efectos fiscales y de empleo diferentes (Fothergill
y Gudgin, 1985). ‘‘La apertura de una nueva fabrica en el lugar
A no representa una adicion discreta a las reservas o existencias
COmMo tampoco un cierre necesariamente representa una pérdida
y no mas... la apertura de una planta mas competitiva en A puede
sin saberlo, contribuir al cierre de otra planta en B, la que ha
resultado ser no competitiva. Y el cierre en C puede temporal-
mente disminuir la presién competitiva en D’’ (Sayer y Morgan,
1985).

La induccién regional de nuevas inversiones privadas mediante
incentivos financiados nacionalmente representa una reasigna-
cién territorial de recursos desde una perspectiva nacional (Shaf-
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fer, 1980). Cada vez que la inversion publica sélo desplaza a la
privada, como Nijkamp y Rietveld (1984) han mostrado para los
Paises Bajos, los beneficios recibidos en una regiéon no necesa-
riamente representan una ganancia neta para el pais. Sin embar-
go, como se ha sefialado, aun en este caso tales incentivos pue-
den ser consistentes con los propdsitos de alterar la localizacion
y/0 el nivel de actividad econdmica privada (Jacobs y Roista-
cher, 1980).

Sin embargo, en investigaciones recientes se sefiala que la dis-
cusion sobre el desplazamiento del sector privado quizas no se
ha concebido apropiadamente (Fothergill ef al., 1987). Los par-
ques industriales publicos no pretenden sustituir la inversion del
sector publico, pero proporcionan acomodo industrial en dreas
prioritarias en mejores condiciones de lo que haria el sector pri-
vado, particularmente en relacidon con una gran existencia de espa-
cio industrial en fibricas especulativas. A las criticas del sector
privado de que las fabricas permanecen vacias por periodos pro-
longados se responde argumentando que es precisamente la facili-
dad de proveer una instalacion fabril previamente a la necesidad
empresarial lo que ha ayudado a atraer compaifiias a los par-
ques. Es en el contexto de esta revision que se selecciond 1a me-
todologia para evaluar la eficacia del programa de parques in-
dustriales. Probablemente la palabra final sobre este asunto es
que cada vez que la sustitucion tiene lugar se deben descontar
sus efectos en el impacto absoluto de las politicas, y todavia es
necesario calificar los resultados obtenidos mediante cualquier
procedimiento de descuento.

ESTRATEGIA GENERAL DE LA INVESTIGACION,
TRABAJO DE CAMPO

El método de investigacion adoptado se basé fundamentalmen-
te en los propdsitos de este trabajo. Asi, se intentd encontrar un
enfoque factible en la practica y relativamente valido para con-
testar las dos cuestiones originadas por la investigacion: la con-
tribucién del programa de parques industriales a la descentrali-
zacién industrial de las tres dreas metropolitanas mas grandes
de México y al desarrollo econémico regional. Se tratd, pues, de
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vincular los objetivos de la investigacion con el método y los da-
tos (Douglas, 1976; Chadwick et al., 1984). También se conside-
ra qué métodos individuales son los que proporcionan respues-
tas diferentes y relativamente validas a las cuestiones, pese a que
todos presentan limitaciones cuando se utilizan por separado
(Warwick, 1973).

La naturaleza de las cuestiones o los aspectos abordados de-
mandaron el uso de un enfoque metodoldégico combinado que
partiera del método basado en los objetivos (v.g. se obtiene evi-
dencia de si el programa alcanza sus objetivos) hasta la pers-
pectiva mas comprensiva de analisis de politica (que ubica a
la evidencia empirica en un contexto analitico). Este enfoque
comprensivo incluyo diversos aspectos, como efectos no inten-
cionales, politicos e institucionales, al igual que como obstacu-
los técnicos, todos los cuales tienen implicaciones tanto de corto
como de largo plazos en la formulacién y aplicacién de la politi-
ca (Rao, 1982), siendo por ello elementos centrales en la investi-
gacion evaluativa.

L.a preocupacion por el enfoque metodolégico plural ya ha-
bia sido expuesta hace algunos afios por Warwick (1973) —para
quien los notables avances en las ciencias sociales deberian rela-
cionarse con una mezcla de métodos, en particular en el caso de
la investigacion comparada— y mas recientemente por Massey
y Meegan (1985) y por Haquim (1987). Segun ellos se necesita
una representacion completa de la situacién o del proceso desde
la perspectiva de todos los agentes involucrados. En vista de ello,
se condujeron alrededor de cien entrevistas con funcionarios del
gobierno (a los niveles federal, estatal y local), representantes de
industriales, lideres sindicales, periodistas y académicos. A pe-
sar de las complejidades préacticas asociadas con un enfoque glo-
bal, este modelo le permite al investigador relacionar los vincu-
los de un segmento particular del problema en investigacién con
el todo. Desde este dngulo, las investigaciones cuantitativa y
cualitativa no se oponen sino que, por €l contrario, se comple-
mentan. Por todo ello, tal esquema requiere de una variedad de
métodos. Los datos que habran de derivarse de ellos deberan re-
lacionarse a su vez con las hipdtesis que se abordan (Fothergill
y Gudgin, 1985).
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Analisis secundario

La investigacion de fuentes secundarias fue esencial para selec-
cionar y desarrollar la metodologia. El analisis secundario fue
central para identificar y manejar el problema asi como para se-
nalar la necesidad y el disefio de métodos de encuestas intensivas
y extensivas a fin de abordar las dos cuestiones en estudio. El
analisis de material secundario ayudé a construir un contexto den-
tro del cual complementar y entender los hallazgos del trabajo
empirico. De hecho, el capitulo de analisis de politica integra in-
formacioén de varias fuentes —desde documentos oficiales hasta
periddicos— para enmarcar las conclusiones, a las que no se ha-
bria logrado llegar con una sola fuente. Otro producto de este
analisis es que en México, como en otros contextos (Chadwick
et al., 1984; Stewart, 1984), no siempre se aprovecha la infor-
macion disponible.

El asunto de la descentralizacion industrial (investigacion
extensiva)

El principal objetivo de la investigacion es saber como contribuyen
los parques industriales a la descentralizacién industrial de las
tres areas metropolitanas mas grandes de México. Central a este
aspecto fue la siguiente cuestion: ;de donde provienen las em-
presas establecidas en los parques?, o, en otras palabras, ;cuales
o cuantas empresas de cada parque industrial son de la Ciudad
de México, Guadalajara o Monterrey? Para contestar realmente
esta interrogante fue necesario conocer el origen de todas las com-
paiiias asociadas con el programa nacional de parques industriales
(o sea las ya establecidas, las que estan construyendo sus instala-
ciones y las que tienen programado edificarlas).

Se necesitd informacién primaria para responder la pregun-
ta. Primero, como se menciond en el capitulo 1, las investigacio-
nes previas sobre la descentralizacion en México no habian abor-
dado este aspecto, a pesar de que el programa de parques ha sido
la insignia del pais para inducir la descentralizaciéon industrial.
Segundo, las dependencias del gobierno federal directa o indi-
rectamente relacionadas con el programa ni siquiera habian con-
siderado la recoleccion de datos sobre el origen de las empresas.
Es el caso del Fidein mismo, Nafin y la Sedue. Tercero, el mate-
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rial extremadamente limitado disponible es de naturaleza frag-
mentaria y por tanto no contesta satisfactoriamente la pregunta
en cuestion. La mayor parte de este material procede de unos po-
cos gobiernos estatales o fideicomisos individuales y consecuen-
temente se refiere a parques industriales especificos. Aun cuan-
do el Fidein habia publicado detalladas estadisticas nacionales
sobre empleo, inversidn, drea, etc., desafortunadamente no se
puso atencién a la variable ‘‘origen’’, y ello todavia al margen
de la confiabilidad de la informacién presentada (ver Fidein,
1986). La inclusion de esta variable es crucial para cualquier eva-
luacién de las actividades del fideicomiso, dada la preocupacién
oficial por la descentralizacién industrial.

La revisidon de la literatura sobre este tema en México, auna-
da al trabajo preparatorio realizado en Londres y el trabajo adi-
cional efectuado en México, confirmaron la necesidad de levan-
tar una encuesta nacional si es que la primera gran cuestion de
esta investigacion se iba a contestar. Ya que se carecia de mate-
rial publicado, la primera preocupacion fue buscar los datos re-
queridos para la investigacion. Se solicitaron a quienes, en opi-
nion del autor, deberian tenerlos o conocerlos: los gerentes de los
parques industriales. Tal informacion se pidié en abril de 1985,
y, en orden de prioridad, incluy6 estas ocho variables:

-—nombre de la empresa

—origen espacial (Ciudad de México, local, extranjero, etc.)

—empleo (nimero de empleos)

—afio de establecimiento en el parque (para las empresas ya
establecidas), o

—afio de inicio de construccidén (para empresas con instala-
ciones en construccién), o

—aifio de adquisicion de la tierra (para empresas con instala-
ciones en construccion programada)

—area

—estatus organizacional (independientes o subsidiarias)

—sector industrial.

Para sorpresa del autor, hubo una gran respuesta. Ello fue
particularmente notable a la luz de la tradicional falta de coope-
racion de los funcionarios mexicanos con investigadores indivi-
duales (y aun con otros funcionarios), vy dada la circunstancia
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de que el autor estaba tan lejos. Aun cuando el material que se
envio a Londres fue de gran valor para tener una idea de la na-
turaleza de los datos disponibles y en el eventual disefio de la en-
cuesta nacional, no fue suficiente para abordar el tema en estu-
dio, primordialmente porque no incluia los elementos que mas
se necesitaban para abordar la pregunta de la investigacion.

Esta informacién, gran parte de la cual no se habia integra-
do antes y que fue disefiada especialmente con base en los reque-
rimientos del autor, confirmé lo que ya se habia encontrado en
otros contextos sobre los obstdculos involucrados al investigar
registros administrativos (Fiedler, 1978; Tagg, 1985; Nasatir,
1985): no habia ninguna informacidén en varios parques; fue di-
ficil tener acceso a la disponible; las variables en investigacion
no estaban registradas como se requeria ya que diferentes geren-
tes clasificaron y registraron informacioén de distintas maneras.
Se encontrd, pues, que habia ciertos datos pero que estaban or-
ganizados de tal manera que no era posible contestar la pregun-
ta en cuestién. No obstante, esta informacioén reveld la naturale-
za de los datos disponibles, 1o que facilitd la identificacion de
cursos alternativos de accidn.

La situacién anterior, aunada a los datos especificos reque-
ridos para contestar la segunda pregunta de la investigacion (que
se discute con mayor detalle a continuacion), evidencioé la nece-
sidad de realizar un trabajo de campo a efecto de recopilar da-
tos mas apropiados para abordar el asunto de la descentraliza-
cién industrial. El trabajo de campo tuvo dos fases. La primera
involucrd la recopilacion y el examen cuidadosos de la informa-
cién proveniente de fuentes secundarias ptiblicas y privadas. La
segunda fase comprendié las visitas personales a practicamente
todos los parques industriales del pais a fin de obtener los datos
relevantes sobre la contribucién del programa a la descentraliza-
cién industrial. Sin estas visitas habria sido imposible atacar la
primera gran interrogante de la investigacion.

Debe destacarse que por alguna razén se conté con la gran
cooperacién de los gerentes de los parques industriales y de otros
funcionarios de los sectores pablico y privado, lo que se expresa
en su entusiasta respuesta a los requerimientos de informacion.
Sélo en un caso se dio originalmente poca colaboraciéon, proble-
ma que se soluciond gracias al anterior gerente y a la camara lo-
cal de industriales. Tal como ocurrié con la investigacién inten-
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siva realizada para contestar la segunda pregunta, esta fase
subrayo el hecho de que en México, como en otros paises (Dou-
glas, 1976; Whyte, 1984; Wilson, 1985), ganar y mantener bue-
nas relaciones personales forman parte importante del quehacer
investigativo. Por la propia experiencia del autor parece justo sos-
tener que los factores personales pueden marcar el éxito o fraca-
so de una investigacion.

Es lamentable reconocer que los funcionarios publicos y pri-
vados tienden a colaborar mas con investigadores afiliados a ins-
tituciones extranjeras que con los patrocinados por las naciona-
les. En el caso del autor, venir de Inglaterra a realizar investigacion
en México constituyd una innegable ventaja. Algunos funciona-
rios se sintieron orgullosos de que se haya escogido a sus par-
ques y de que la informacion que proporcionaron se estudiara
en el extranjero. También creemos que algunas personas estu-
vieron genuinamente interesadas en la investigacion. Para ellas
el trabajo llenaba un vacio y valia la pena apoyarlo. Algunos fun-
cionarios fueron comprensivos y entusiastas colaboradores. En
cualquier caso resulté productivo tomar una actitud positiva y
‘‘adecuada’’ hacia ellos. A quienes contestaron a los requerimien-
tos de informacién formulados desde Londres se les agradecid.
Se les solicito de manera caballerosa, formal, amistosa y hones-
ta. Se hablo con claridad del trabajo y de lo critico que resultaba
obtener la informacién necesaria.

En muchos casos los datos relacionados con el origen de las
empresas proporcionados por los gerentes de los parques indus-
triales se cotejo con las entrevistas a los representantes de las ca-
maras industriales. Hubo una impresionante consistencia entre
las dos fuentes. Cuando se originaban dudas siempre habia al-
guien dispuesto a ayudar. En general, la mayoria de las empre-
sas fueron locales, asi que no fue muy dificil distinguirlas de las
que venian de fuera. Los directorios telefonicos fueron de gran
valor tanto para confirmar la consistencia de la informaciéon como
para resolver los pocos casos de duda.

El trabajo de campo proporcioné una idea mas clara de las
implicaciones involucradas en el establecimiento de los parques
industriales. Se recopild rico y valioso material publicado e iné-
dito. Fue una buena oportunidad para conocer gente y hacer ami-
gos. Estas relaciones amistosas a su vez ayudaron a obtener in-
formacién confidencial y documentos inéditos que de otra manera
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habria resultado imposible conseguir. También se intercambia-
ron impresiones con los directa o indirectamente involucrados
con ¢l programa de parques. Las observaciones ganadas en el tra-
bajo de campo no se habrian obtenido de otra manera.

El asunto del desarrollo regional (investigacion intensiva)

Los resultados de la fase anterior, aunados al trabajo prepara-
torio realizado en Londres, guiaron la seleccion de los dos casos
de estudio para estimar el impacto de las empresas descentrali-
zadas sobre el desarrollo regional. Como en ¢l caso de la investi-
gacién extensiva nacional, se puso atencion no solamente en las
empresas ya establecidas en los parques, sino también en aque-
llas que se encuentran construyendo y las que tienen programa-
do hacerlo. El segundo propdésito principal de la tesis fue inves-
tigar la contribuciéon del programa de parques industriales al
desarrollo econémico regional. Debe mencionarse de entrada que
la falta de datos apropiados significo que la identificacién de los
efectos totales del programa sobre la economia local estuvo fue-
ra del alcance de este trabajo. En su lugar, el indicador principal
de esta contribucidn fue la cantidad y calidad del empleo debido
al programa de parques industriales. En otras palabras, resulta-
ba de interés para la investigacion saber cuantos y qué tipo de
empleos no se habrian creado si los parques industriales no se
hubieran construido.

El procedimiento para estimar el efecto del programa en el de-
sarrollo regional se basé en los conceptos ya discutidos del efecto
sustitutivo, que se tomaron de la literatura acerca del impacto de
las politicas federales en dreas urbanas (Glickman, 1980), y que
para sorpresa del autor también se usaron en el estudio del CEC
(1985) que evalia el Programa Britdnico de Fabricas Especulati-
vas. En la investigacion se empled un mecanismo de descuento
para arribar a las cifras de empleo debidas a los parques indus-
triales y que son una adicion neta a la economia local. De las
cifras del empleo bruto se descontaron los empleos que sélo se re-
localizaron en los parques industriales, los que se habrian crea-
do aun en ausencia de los parques, y los que se pierden como.
resultado del desplazamiento de mercados de empresas locales.

A efecto de estimar el empleo que no generan los parques,



METODOLOGIAS DE EVALUACION 83

se interrogo a los empresarios sobre las decisiones localizaciona-
les alternativas que hubieran tomado si estos desarrollos no se
hubieran establecido. Sus respuestas se midieron en una escala
de cero a uno de acuerdo a si nada (0% de sustitucion) o todo
(100% de sustitucion) el empleo se habria generado en la ausen-
cia de los parques en cuestiéon. Un analisis de la cambiante es-
tructura de mercados, proveedores y competidores permitid cal-
cular los empleos locales perdidos en virtud del desplazamiento
de mercados originado por empresas no locales.

Se han hecho algunas advertencias de que es incorrecto usar
cuestiones retrospectivas que no tenian suficiente prominencia
en su tiempo (Tagg, 1985). Por ello se utilizé material externo
para revisar las respuestas a la pregunta hipotética que se mane-
ja. Por otra parte, se buscaron otras maneras de comprobar la
consistencia de las respuestas a la pregunta contraevaluativa en
cuestion. Un nimero no pequeiio de empresarios contestd esta
pregunta al discutir la ‘‘historia’’ de la firma (v.g. ‘‘ya teniamos
un pedazo de tierra al que nos ibamos a mover cuando supimos
del parque’’ o ‘“...tendriamos que haber pospuesto nuestros planes
de expansion’’), al estimar la importancia de los factores locali-
zacionales y de los instrumentos de politica regional (incluyendo
el parque industrial), y con frecuencia al referirse al trabajo de-
sarrollado por los gerentes de los parques industriales.

Se usé un analisis cualitativo de la estructura del empleo para
complementar la imagen del empleo generado. En particular fue
interesante investigar si las empresas de fuera crean empleo que
es cualitativamente mejor que el creado por empresas locales.

Ademas de las cifras del empleo bruto, se consideraron las
relacionadas con el tipo de empleo, las calificaciones requeridas
y el entrenamiento proporcionado al grueso de la fuerza de tra-
bajo. Fue dificil estimar el impacto total de los parques indus-
triales sobre la economia local debido a que en México se carece
de estudios sobre multiplicadores regionales, ademas de las otras
limitaciones ampliamente discutidas en la revision de las técni-

" cas usadas en el analisis de impacto regional del programa de par-
ques industriales. Se reconoce que este enfoque es limitado. No
obstante, podria servir como punto de partida en la bisqueda
de un método mas refinado.

Como se menciond, ademas de la creacién directa de empleos,
se da cierta atencidon a otros aspectos del impacto. Se considera
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que los salarios son ¢l componente mas importante del gasto lo-
cal de las empresas. El ingreso adicional se calcularia inicamen-
te por medio de una estimacién de multiplicadores regionales.
Aunque esta medida de ingreso indirecto no se identifica en la
investigacién, probablemente es menor. Se considera que los
vinculos materiales y de servicios de las empresas no locales son
pequeiios dado que una gran cantidad de las compras que adin
realizan las empresas nacionales y las instituciones publicas se
efectian fuera de las ciudades en cuestion (principalmente en la
Ciudad de México). La proporcion del gasto de las empresas que
permanece en la region es, pues, pequefia.

Seleccion de los dos casos de estudio

Una vez definida la técnica para medir el impacto de los parques
en la economia local, el problema fue definir la escala espacial
del anédlisis. La intencidn central fue tener informacion bien es-
tructurada y relativamente completa sobre un caso especifico mas
que sobre resultados generalizables. El propédsito de la investi-
gacion fue obtener conocimientos mas que explicaciones y se penso
que lo mas apropiado era el caso de estudio. Asi, los problemas
y aspectos en investigacion dictaron la necesidad de acudir a la
investigacion intensiva, centrada en pocos casos de estudio. El
problema fue entonces seleccionar estos ultimos.

I a encuesta se enfoco en dos ciudades localizadas en la par-
te central de México: Morelia y Aguascalientes. La razén princi-
pal para considerar sélo dos casos de estudio estuvo determina-
da por la economia de tiempo y los costos. Habria sido deseable
estudiar una o mas experiencias para contar con mas elementos.
No obstante, se considerd que ante la alternativa de utilizar una
muestra mas amplia, era de mayor importancia analizar de ma-
nera mas detallada el impacto econdmico regional de los parques
industriales. En cualquier caso, se espera que los resultados per-
mitan identificar los puntos que mas valen la pena estudiar al
abordar el desarrollo econémico regional, aun cuando los hallaz-
gos sean solo aplicables a los contextos mencionados. Las prin-
cipales razones que se consideraron en la seleccion fueron:

a] Ambas ciudades han recibido un nimero significativo de
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empresas no locales y por ello son un caso valido para estudiar
el impacto de las empresas descentralizadas en el desarrollo eco-
némico regional.

b} Sus parques industriales datan de afios similares (More-
lia, 1973; Aguascalientes, 1975), pero su desarrollo es desigual;
es importante investigar por qué.

c] El tamafio de la poblacién de las dos ciudades en 1985;
Morelia, 550 000 habitantes; Aguascalientes, 495 000.

d] Su localizacion en el México central, a donde eventual-
mente se orientaria, se argumenta, la descentralizacion de la Ciu-
dad de México. En este sentido, las lecciones obtenidas pueden
ser valiosas para guiar las respuestas de politica publica a las ten-
dencias esperadas.

e] Un punto relacionado es su distancia relativa de la Ciu-
dad de México, lo que permite estimar como perciben los indus-
triales de la Ciudad de México localizaciones fuera de su area
inmediata de expansién natural (Morelia, 303 km; Aguascalien-
tes, 420 km).

f] Sus localizaciones relativas con las tres areas metropolita-
nas mas grandes de México. Morelia es la uUnica ciudad impor-
tante (en linea directa) entre la Ciudad de México y Guadalajara
(situada a 317 km de ésta). Aguascalientes tiene una localizacién
estratégica dentro del tridngulo formado por la Ciudad de Méxi-
co (420 km), Guadalajara (232 km) vy Monterrey (986 km), en
lo que con frecuencia se conoce como el centro geografico de
México.

g] Con excepcion del reciente Programa Nacional de Desa-
rrollo Urbano 1989-1993 que eliminé a Morelia, estas dos ciuda-
des han sido siempre escogidas como ‘‘polos’’ para la descentra-
lizacién industrial/desarrollo regional, y asi su estudio es de
interés a la luz de los propdsitos globales de esta investigacion.

h] Aun cuando Morelia y Aguascalientes se fundaron en fe-
chas cercanas (1541 y 1571, respectivamente), presentan una evo-
lucion histérica distinta que podria explicar la diferencia en el
desarrollo de los dos parques industriales.

Finalmente, cada ciudad tiene puntos particulares de interés
para la investigacién. Morelia tiene fama de ser una de las mas
bellas ciudades mexicanas, con una de las calidades de vida mas
agradables. En este sentido, se pensé que era importante investi-
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gar como perciben los inversionistas un ambiente placentero para
trabajar y vivir. Por otra parte, en las ultimas dos décadas los
estados que rodean a la Ciudad de México han registrado una
intensiva industrializacion debido principalmente a su proximi-
dad con la capital. La posicion geografica de Michoacan —den-
tro de la “‘tercera onda descentralizadora’’— frente a la region

. metropolitana de la Ciudad de México implica que una parte sig-
nificativa de una eventual descentralizacion (a mayor escala) de
esta metropoli alcanzaria en general al estado y en particular a
Morelia. No es sorprendente que el gobierno estatal comenzara
a planear la provision de parques industriales en algunas pobla-
ciones del oriente de la entidad. Estudiar el impacto de las em-
presas de la Ciudad de México que ya operan en Morelia pro-
porcionaria lecciones sobre el probable impacto de futuras
inversiones.

Aguascalientes era un caso natural para investigacion. Por
mucho tiempo se ha sefialado a su parque industrial como uno
de los mas exitosos del programa nacional. Se considerd impor-
tante investigar por qué. La ciudad experimenté en la ultima dé-
cada el arribo de grandes plantas nacionales e internacionales.
Algunas se establecieron en el parque, pero las mas grandes lo
hicieron fuera. Esto ha hecho de Aguascalientes un buen candi-
dato para estudiar el impacto de un nuevo patrén de industriali-
zacion regional que combina una estructura industrial existente
con una no local que es el resultado de una restructuracion in-
dustrial a nivel mundial.

A la fecha en México los efectos de la inversion transnacio-
nal se han estudiado desde un punto de vista macroeconémico,
pero casi nunca desde una perspectiva regional. Se requiere en-
tender o al menos estar consciente de como se ubican las regio-
nes en la légica de esta restructuracion del capital nacional e in-
ternacional. En otras palabras, es necesario comprender las
caracteristicas especificas que explican el que una empresa en par-
ticular se establezca donde lo hace y no en algun otro lado.

La encuesta

El enfoque utilizado para obtener la informacién requerida fue
una encuesta basada en una entrevista semiestructurada condu-



METODOLOGIAS DE EVALUACION 87

cida personalmente que incluyé preguntas abiertas y centradas
en pocos topicos relevantes a los asuntos investigados y dirigi-
das a personas con posiciones directivas. El tipo de trabajo de-
mando el uso de métodos directos de investigacion mas apropia-
dos para el contexto mexicano. Por una parte, la tesis descansé
en las respuestas empresariales a efecto de abordar la cuestion
evaluativa; la naturaleza retrospectiva y de comportamiento de
ésta requirié de una situacion de cara a cara. Ademas, ya se co-
nocia que un procedimiento distinto del enfoque directo (como
un cuestionario postal) habria producido una tasa de respuesta
muy baja (Chadwick er al., 1984), particularmente cuando la in-
vestigacion estaba basada tan lejos de Londres. El trabajo de cam-
po confirmé las limitaciones asociadas con una encuesta postal:
varias empresas no se habrian molestado en contestar, algunos
empresarios lo habrian hecho ‘‘sélo por contestar’’, y tan rapi-
damente como fuera posible, sobre todo tratandose de un cues-
tionario extenso.

El siguiente aspecto que habia que determinar era el método
mas apropiado a la luz del propdsito y las necesidades de la in-
vestigacion. Se han utilizado tres instrumentos basicos, donde el
cuestionamiento directo es necesario en trabajo de campo (Krausz
y Miller, 1974): 1) el cuestionario (los destinatarios llenan las res-
puestas), 2) la entrevista programada (las preguntas son contes-
tadas por los entrevistados) y 3) la entrevista guiada (lista de as-
pectos que deberan cubrirse durante una entrevista). La respuesta
a las cuestiones abordadas demandé un estudio cualitativo de pre-
guntas dificiles y sensitivas sobre procesos sociales en general y
comportamiento individual en particular. Ello requirié respues-
tas abiertas de personas con experiencia directa en los asuntos
aqui investigados.

Hay limitaciones asociadas con el uso de cuestionarios y en-
trevistas, pero hay amplio consenso en que el valor del cuestio-
nario para abordar tales asuntos es limitado, a pesar de que su
potencial para una cuantificacion sistemadtica es mayor y mejor
su aplicacién y generalizacidon (cuadro 3.3). La entrevista es un
instrumento ' mas apropiado para tratar el tema en estudio en vir-
tud de la interaccion personal involucrada y la mayor profundi-
dad cualitativa que se obtiene al entrevistar a individuos. A pe-
-sar de las limitaciones de las entrevistas para estudiar las actitudes
retrospectivas de las personas, ellas son mas apropiadas cuando
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CUADRO 3.3

Limitaciones de los cuestionarios y las entrevistas

Limitaciones

Fuentes

Cuestionarios

* No son apropiados cuando se va a examinar la in-
formacién de primera mano sobre comportamien-
to y se requeriran preguntas abiertas.

* La mayoria de la gente esta mas dispuesta a hablar
que a escribir,

® Las personas se expresan mejor hablando que es-
cribiendo y asi las respuestas a preguntas abiertas
son incompletas o inconsistentes.

* Es dificil incluir preguntas sensitivas en un cues-
tionario.

* No son tan confiables como pudieran parecer a pri-
mera vista, dado que cada respuesta todavia depende
de la interpretacion que le den los encuestados a las
preguntas.

Entrevistas
¢ Las actividades retrospectivas de las personas son

particularmente objeto de distorsién y presentan
problemas de validez y confiabilidad.

® |a parcialidad y los errores se encuentran presen-
tes tanto en la conduccion como en la recepcion.

* No siempre se puede contar con un buen entre-
vistador.

Warwick, 1973;
Nasatir, 1985;
Somer, 1986

Chadwick et al.,
1984

Chadwick ef al.,
1984

Feldman, 1981

Feldman, 1981

Mostyn, 1985;
Tagg, 1985

Brown y Canter,
1985

Krausz y Miller,
1974
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CUADRO 3.3 (conclusion)

Limitaciones Fuentes
e Es dificil combinar disasociacion con marcado in- Krauz y Miller,
terés en la entrevista, por lo que ésta con frecuen- 1974

cia se cenvierte en una mesa de debates.

s A menudo involucran a un pequefio ntiimero de en- Haquim, 1987
trevistados, dificultandose la representatividad de
los resultados.

se estudian datos de comportamiento de primera mano. Asi, se
considerd que una entrevista servia mejor los propdsitos y las ne-
cesidades de los aspectos en investigacion.

Sin embargo, atn restaba decidir si la entrevista seria estruc-
turada (programada) o no estructurada (guiada), el formato (ce-
rrado o abierto) y el orden de las preguntas. Existen argumentos
a favor y en contra de ambos tipos de entrevista. La primera es
mads apropiada para probar hipétesis especificas y cuantificar con
rigor y sentido los resultados derivados de los diferentes interlo-
cutores (Chadwick er al., 1984). Las entrevistas programadas fa-
cilitan el manejo y el analisis de los datos y reducen la probable
parcialidad encontrada en entrevistas menos estructuradas, asi
como ¢l riesgo de obtener excesivo material irrelevante (Mitchel,
1973; Somer, 1986). Por otra parte, las entrevistas no estructu-
radas proporcionan informacién mas cualitativa y detallada so-
bre asuntos complejos, y son ttiles en estudios exploratorios o
para desarrollar investigacion mas estructurada (Krausz y Miller,
1974). Existe consenso, sin embargo, en que una entrevista com-
pletamente no estructurada, sin direccién, es inapropiada para
la investigacién dado que incrementa enormemente el trabajo
de andlisis. Asi, un enfoque semiestructurado es mas deseable
(Whyte, 1984; Brown et al., 1985; Kane, 1985; Tagg, 1985).

Se consider6 que no deberia haber necesariamente un divor-
cio entre una entrevista estructurada orientada mas a lo cuanti-
tativo y una no estructurada que privilegiara lo cualitativo. En
algunos casos ambas se necesitan y se complementan. Es el pro-
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blema lo que determina el método y no un procedimiento a prio-
ri. Las entrevistas pueden ser guiadas y todavia centrarse en gran-
des topicos de interés (Hakim, 1987). Como se arguye (Brown
et al., 1985, 83), ‘‘la investigacién seria mads eficaz si los proce-
dimientos permitieran a los entrevistados expresar sus propios
puntos de vista sobre los asuntos abordados, en sus propios tér-
minos, al tiempo que proporcionan informacién lo suficiente-
mente estructurada para el analisis y el reporte sistematicos’’. Fue
por ello que en la investigacion se usé un formato semiestructu-
rado que incluyé preguntas especificas acerca de topicos de inte-
rés previamente determinados.

Muy relacionado con el enfoque estructurado/no estructu-
rado estaba el asunto de incluir o no preguntas abiertas o cerra-
das. Estos conceptos estan tan estrechamente conectados que con
frecuencia se igualan (v.g. entrevistas estructuradas que usan pre-
guntas cerradas mientras que las no estructuradas incluyen ele-
mentos abiertos), aun cuando ello no necesariamente debe ser
el caso (v.g. una entrevista programada compuesta de preguntas
abiertas). Algunas de las ventajas e inconvenientes de usar cual-
quiera de los dos tipos de pregunta pueden inferirse de la discu-
sién anterior sobre investigacién estructurada y no estructura-
da, pero existen elementos mas especificos para decidir qué clase
de preguntas deberian incluirse en una entrevista.

Debe subrayarse que el uso de una entrevista semiestructu-
rada demandé la inclusién a priori de preguntas precodificadas
y abiertas, aun cuando la seleccidén de este procedimiento com-
binado otra vez la determind el propdsito de la investigacion en
general y la naturaleza retrospectiva y de comportamiento de la
pregunta evaluativa contra hechos (qué hubiera pasado en la
ausencia de la politica) en particular. Fue necesario recabar opi-
niones de entrevistados acerca de asuntos complejos, pero se pro-
curd que dieran las respuestas en sus propios términos y no su-
gerir de antemano las respuestas. Esto fue de particular relevancia
ya que se requeria el rango completo de posibles respuestas para
abordar la cuestiéon fundamental (;qué habria hecho usted en la
ausencia de la ciudad industrial?). Estas respuestas dieron lugar
a otras preguntas y a subsecuentes respuestas al ‘‘por qué’’ y ‘‘de
qué manera’’, hasta que un tépico era mas explorado (Krausz
y Miller, 1974; Chadwick et al., 1984; Nasatir, 1985).

La investigacion sobre la materia sugiere que las preguntas
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abiertas son mas apropiadas que las cerradas para abordar los
aspectos indicados arriba, aun cuando las segundas proporcio-
nan mayor informacion de hechos y elevan la eficiencia del ana-
lisis de los datos (cuadro 3.4). Sin embargo, como en el caso de
las entrevistas estructuradas/no estructuradas, podria utilizarse
un método combinado.

La entrevista empleada en la encuesta tuvo, pues, un forma-
to semiestructurado, incluyd preguntas especificas, abiertas y ce-
rradas, sobre tOpicos de interés predeterminados. Topicos y pre-
guntas —mas que categorias— fueron predeterminados (en una
entrevista guiada). A los entrevistados se les dio libertad y flexi-
bilidad para contestar las preguntas fijas y las no anticipadas.
Por supuesto que después se realizé la extremadamente dificil tarea
de codificar las respuestas abiertas en categorias para su anali-
sis, aun cuando algunas de ellas ya se esperaban e involucraron
elementos cuantitativos muy directos (como el nimero de em-
pleos y el area de la empresa).

El desarrollo de la entrevista fue ampliamente determinado
durante el curso de la misma y varidé de una empresa a otra. En
la mayoria de los casos la informacion requerida se obtuvo con
una sola entrevista. Con frecuencia fue necesario transcribir de
notas ilegibles y de abreviaciones confusas. Fue también un
prerrequisito ‘‘hacer la tarea’’ después de las entrevistas. No hay
duda de que alguna informacion se perdio ya que con frecuencia
se supuso que seria posible recordarla después. Asi, una leccién
relevante del trabajo de campo es la importancia de la documen-
tacion y organizacion de los datos.

Asi pues, como se ha mencionado, se pensd que una entre-
vista semiestructurada, utilizando preguntas abiertas y cerradas
como parte de una entrevista guiada, era apropiada para reco-
lectar los datos necesarios para abordar la segunda pregunta fun-
damental del trabajo. Pero ¢l orden de los tépicos y preguntas
todavia tenia que decidirse. Se determino que el orden de las pre-
guntas iria de la mayor a la menor importancia. Hay consenso
de que en general las preguntas interesantes y relativamente fa-
ciles de contestar deberian aparecer al principio. Una vez que se
ha establecido cierta confianza, asuntos mas complejos vy sensi-
tivos pueden seguir en orden descendente de importancia (Chad-
wick et al., 1984; Nasatir, 1985; Somer, 1986). Contrariamente
a lo que propone Kane (1985), las preguntas menos interesantes
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CUADRO 3.4

Limitaciones de las preguntas cerradas y abiertas

Limitaciones por tipo de pregunta

Fuentes

Cerradas

® L os procedimientos de jerarquizacidon muy limita-
tivos dificultan a los encuestados entender los asun-
tos considerados.

¢ Dificultad para saber si la serie de preguntas pre-
codificadas incluye en efecto la respuesta que el en-
trevistado habria escogido en un formato abierto.

® Resulta riesgoso utilizar preguntas cerradas si no se
tiene suficiente conocimiento de los aspectos que se
investigan.

Abiertas

® Presentan problemas de validez, objetividad, gene-
ralizacion y plausibilidad.

* Con frecuencia conducen a material que no se pue-
de analizar y a resultados dificiles de interpretar y
reportar.

® Su codificacion es dificil, cara y consume mucho
tiempo.

Alternativa

* Uso de un enfoque combinado.

Krausz y Miller,
1974

Chadwick et al.,
1984

Nasatir, 1985

Whyte, 1984;

Tagg, 1985

Kane, 1985; So-
mer, 1986

Mitchel, 1973;
Brown y Canter,
1985

Nasatir, 1985

y de rutina se colocaron al final (cuando la fatiga y las continuas
interrupciones de terceros son mas probables) y no al principio,
cuando el entrevistador y el entrevistado estan ‘‘frescos’’.
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Para un mejor manejo de la encuesta, la investigacién se apo-
y6 en uno de los principales hallazgos de la revisiéon de las técni-
cas usadas en el andlisis de impacto; dividir los componentes ma-
yores del sistema investigado en partes manejables para ganar
mas luz de sus principales relaciones. Asi, la entrevista se divi-
dié en cinco partes: /) caracteristicas generales o atributos de las
empresas; 2) localizacion industrial y politica regional; 3) empleo;
4) mercados, proveedores y competidores, y 5) actitudes empre-
sariales. La flexibilidad de esta division presenté muchas venta-
jas practicas. En ocasiones algunas partes (v.g. 3 y 4) se discutie-
ron con algunos miembros del personal, mientras que los asuntos
de politica de esas partes, asi como los aspectos mas sensitivos
(como las partes 2 y 5) siempre se trataron con los gerentes y ad-
ministradores, lo cual implicé que algunas entrevistas tuvieran
lugar en las matrices de algunas empresas (principalmente en la
Ciudad de México).

El estudio piloto

Se realizaron visitas personales preliminares a las dreas de los dos
casos de estudio y se identificaron varias actividades por hacer.
Se visitaron las bibliotecas. En esta fase se obtuvieron documentos
valiosos para la preparacidn y el desarrollo de las entrevistas. Se
hizo contacto formal con varios funcionarios del gobierno (a quie-
nes ya se les habia informado del trabajo de campo desde que
el autor estaba en Londres y habian ofrecido su apoyo). Tam-
bién se establecié contacto con otros informantes calificados, fase
durante la cual se revisé la prensa local de 1973 a 1986. Ello fue
muy util pues se obtuvo informacién basica sobre las empresas
que ayudo a elaborar el estudio piloto y a ‘‘reconstruir la historia’’.

El estudio piloto fue muy valioso para reducir ambigiiedad
y simplificar la entrevista. En esta fase se confirmé que no era
atinado usar un cuestionario. Las pruebas realizadas hicieron po-
sible analizar lo adecuado y comparable de los asuntos y pregun-
tas, asi como sus vinculos con el problema en investigacién. Se
habian ignorado algunas variables esenciales, como la influen-
cia del estilo personal de estimular la descentralizacién regional.
Otras variables fueron sustituidas, como algunos factores loca-
lizacionales que terminaron siendo irrelevantes. El lenguaje se
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modifico, asi como algunas palabras, y se clarificaron ciertas pre-
guntas, al igual que cuando se discutio el papel de los parques
industriales y otros factores localizacionales. Se encontro que las
entrevistas que duran mas de una hora son limitadas por la fati-
ga y las interrupciones. El estudio piloto confirmo que es posi-
ble, aunque dificil, moverse de una respuesta en formato abier-
to a una cerrada. Estas pruebas también fueron ttiles para darnos
cuenta de la importancia de contar con la ayuda de altos funcio-
narios publicos y privados, pues gracias a ello fue posible esta-
blecer contacto y conversar con los duefios o gerentes generales
de las empresas, que se mostraron dispuestos a cooperar.

Como se menciond, el orden de las preguntas vario de lo mas
a lo menos importante. El estudio piloto sugirié la ventaja de
formular preguntas generales ¢ interesantes, que al mismo tiem-
po abordasen algunos de los puntos mas importantes de otras
areas en las que se dividio6 la segunda pregunta fundamental de
esta investigacion. Interrogar primero sobre el origen o la histo-
ria de la empresa es un caso ilustrativo. A los empresarios les
gusta hablar acerca de cémo empezaron sus compaiiias, de las
condiciones que los llevaron a la relocalizacidon y/o establecimiento
en el parque industrial y, con frecuencia de manera inadvertida,
de la accién alternativa que hubieran tomado si los parques no
se hubieran construido. Sin de hecho saberlo, los empresarios es-
tuvieron respondiendo preguntas subsecuentes. Una vez estable-
cido cierto ambiente de confianza, se pudo formular las pregun-
tas mas importantes y sensitivas. Esto también fue util porque
asi los altos ejecutivos no tenian la impresion de estar perdiendo
su tiempo con preguntas irrelevantes. El estudio piloto también
reveld la importancia de considerar interrupciones cuando se en-
trevista a altos directivos. Ello a su'vez reforzé la necesidad de
asignar prioridades sobre los asuntos y preguntas en discusion;
de otra manera, la entrevista puede terminar sin haber aborda-
do los asuntos centrales.

Muestreo

La investigacion estuvo preocupada principalmente por estudiar
el impacto econdmico regional de las empresas descentralizadas.
Se usé una muestra estratificada para garantizar que la mayoria
de las empresas no locales estuvieran representadas en la mues-
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tra (cuadro 3.5). Por otra parte, la encuesta considerd un nime-
ro limitado de empresas locales. Ello se hizo principalmente dada
la ausencia de investigaciones sobre parques industriales en
general, aun cuando no se tenia la intencidén de contar con una
muestra representativa de empresas de la localidad. De cualquier
modo, el analisis de esta pequefia muestra proporciond un mar-
co de referencia que permitié comparar los resultados de las em-
presas no locales. Por otra parte, los datos de esta muestra no

CUADRO 3.5

Morelia y Aguascalientes: muestra de las empresas entrevistadas

Morelia Aguascalientes

Empresas Empresas

en parque en parque
Empresas industrial Entrevistas industrial Entrevistas
a] Por etapa de desarrollo
No locales
Establecidas 10 8 23 19
Por establecerse 17 12 7 6
Total 27 20 30 25
Locales v
Establecidas 28 16 89 22
Por establecerse 26 8 63 27
Total 54 24 152 49
b] Por tipo de movimiento
No locales
Nuevas 9 7 23 18
Relocalizaciones/expansiones 18 13 7 7
Total 27 20 30 25
Locales
Nuevas 19 8 60 22
Relocalizaciones/expansiones 35 16 92 . 27
Total 54 24 152 49

Fuente: trabajo de campo.
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representativa se complementaron con informacién secundaria
—derivada de y aplicada al caso de México—, la mayor parte
de la cual sefiala la limitada contribucién de las empresas locales
al desarrollo econdmico regional desde el punto de vista de una
estrategia de parques industriales.

Obtencion, desarrollo y terminacion de la entrevista

Uno de los mayores temores fue que los empresarios no coope-
raran con un investigador individual cuando sus propias organi-
zaciones y el mismo gobierno tienen problemas para recolectar
datos de las unidades industriales. En México muchas empresas
evitan y evaden las regulaciones gubernamentales relacionadas
con impuestos sobre el ingreso, aranceles, empleo y otras. Por
ello presentan una fuerte resistencia a dar informacién sobre sus
operaciones econémicas, en particular de los aspectos mas sen-
sitivos. Esta dificultad fue ampliamente superada gracias a la coo-
peracion de personas clave, quienes virtualmente garantizaron
que el autor pudiera entrevistar a todos los miembros del sector
publico y privado que se considerd necesario. La encuesta se di-
rigio a los personalmente involucrados en el proceso de toma de
decisiones de las empresas. Ello hizo necesario entrevistar indi-
viduos en las oficinas matrices de la Ciudad de México.

La ayuda de terceros para lograr las entrevistas fue muy util
en Aguascalientes y menos importante en Morelia. En el primer
caso simplemente se proporciono una lista de empresarios y fun-
cionarios de gobierno con quienes se deseaba platicar. El per-
sonal de la ciudad industrial obtuvo todas las citas a nombre del
autor, diciendo que ‘‘un amigo’’ estaba realizando una investi-
gacion sobre la ciudad. Esto facilitd el acceso a empresas impor-
tantes como Nissan, General Motors, Texas Instruments y otras.
La gerencia también proporciond otras clases de apoyo: canales
de comunicacién con funcionarios publicos y privados; espacio de
oficinas con asistencia secretarial y ayuda con hospedaje. Otras
entrevistas se concretaron por intermedio del presidente de la ca-
mara local de industriales quien también proporciond libre ac-
ceso a documentacién publicada e inédita. Contrariamente a lo
que ocurrié en Morelia, sélo una minoria de las entrevistas se
concertaron por iniciativa del autor.

De cualquier manera el asunto es que hubo una muy buena
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respuesta de la comunidad empresarial en los dos casos de estu-
dio, por lo que los temores de falta de cooperacion fueron
totalmente injustificados. A los empresarios se les informd
de la investigacion y de la critica importancia de su ayuda,
particularmente en ¢l caso de las empresas descentralizadas, dado
el interés del trabajo en ellas. Las sustituciones no eran posibles
en este caso; tendrian que ser ellas. Es interesante mencionar que
algunos industriales se sintieron complacidos de que alguien en
Inglaterra analizara informacion de sus empresas. Por otra par-
te, personas del medio académico proporcionaron valiosas criti-
cas y material util sobre el contexto en que opera el programa.
Todavia se duda de que tanta informacién de todos estos circu-
los se hubiera obtenido sin los contactos personales. Y esto lleva
al asunto del involucramiento personal en la investigacion de tra-
bajo de campo.

Tal involucramiento y las relaciones sociales fueron funda-
mentales para realizar la investigaciéon. Esto pudiera entrar en
conflicto con aquellos enfoques puros que condicionan el traba-
jo de campo y la accién social, pero fue pragmaticamente esen-
cial en el contexto mexicano, donde ‘‘unas cuantas bebidas’’ con
frecuencia valen mas que las credenciales oficiales. De hecho, mu-
chas entrevistas tuvieron lugar en ambientes informales, y a me-
nudo en comidas y desayunos. Se ha argumentado que demasia-
do contacto social puede comprometer la independencia del
investigador, pero éste no parece ser el caso de la presente inves-
tigacion (no al menos conscientemente). Al contrario, el involu-
cramiento personal probé ser de gran ayuda para entrevistar a
personas que de otra manera no hubieran estado disponibles, asi
como para obtener documentacién que apoy6 el anadlisis de los
hallazgos empiricos, siendo particularmente valiosos los contac-
tos con poderosas personas clave. En lo que concierne a las en-
trevistas mismas, se encontré que las primeras impresiones son
importantes, y que es necesaria una breve pero paciente descrip-
cién del contenido y duracion de la entrevista. Al final, se debe
agradecer la ayuda proporcionada.

Registro de la entrevista

De acuerdo con las circunstancias se tomaron notas durante y des-
pués de las entrevistas. Se encontrd que el uso de una grabadora
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es inapropiado porque parece demasiado formal y origina la sus-
picacia de los entrevistados. Estos ultimos temian que la infor-
macidén proporcionada pudiera utilizarse en su contra, a pesar
de que se les asegurd que se manejaria de modo confidencial. Aun
cuando en mucha menos proporcion, tomar notas durante una
entrevista también ocasiond una respuesta negativa. Asi, se les
hizo saber a los entrevistados que solo se tomarian notas de aque-
llos aspectos dificiles de recordar por tratarse de cifras. Es aqui
cuando la parte estructurada de la encuesta pagé dividendos. Sin
embargo, se pensd que no era muy buena idea estar ocupado to-
mando notas, sino poner completa atencion a las respuestas para
establecer un flujo apropiado de comunicacién. Como lo cita Kane
(1985, 76), ‘‘la gente no le facilitara su trabajo pronunciandole
las categorias’’. v
Este enfoque hizo necesario reconstruir de memoria parte de
la entrevista, con todos los riesgos que ello involucra. También
hubo la necesidad de ‘‘hacer nuestra tarea’’ consistente y siste-
maticamente a efecto de manejar transcripciones ilegibles y ha-
cer mas precisas las inferencias e interpretaciones. Sin embargo,
las preocupaciones externadas por otros (Whyte, 1984; Kane,
1985) fueron confirmadas por la investigacion: no siempre es po-
sible recordar y con frecuencia muy poco viene a la memoria.

EVALUACION DE PROCESOS Y CONCLUSIONES

La revision de las metodologias de evaluacion indico severas li-
mitaciones en los enfoques experimentales; éstas hacen dificil de-
terminar si un programa tiene éxito o fracasa. También se en-
contré, como una respuesta a estas limitaciones, un creciente
llamado para usar la metodologia de ‘‘evaluacidn de procesos’’,
que enfatiza el complejo mundo de como se formulan y aplican
las politicas a efecto de entender los resultados generados. Ade-
mas de usar la investigacion cualitativa para complementar da-
tos cuantitativos, el contexto mexicano, donde no existe investi-
gacion sobre el tema objeto de analisis, y con base en la revision
de las politicas de desarrollo regional del pais, confirmo la nece-
sidad de contar con diferentes versiones de la misma historia.
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Por esta ultima razon se condujeron alrededor de cien entre-
vistas con funcionarios publicos (a los niveles federal, estatal y
local), representantes de industriales, lideres sindicales y acadé-
micos, quienes externaron sus puntos de vista sobre el programa
de parques industriales. Es indudable que estas entrevistas arro-
jaron luz para entender la politica local y el contexto institucio-
nal en el que se encuentra inmerso el programa. Como lo demos-
trara Whyte (1984) en otros paises en vias de desarrollo, la
experiencia mexicana confirmé que diferentes actores colorean
sus puntos de vista de manera diferente y que individuos de un
mismo sector sostienen posturas distintas sobre los mismos
sucesos.

Sin embargo, no hay garantia de que se logre una absoluta
posicidn al conjuntar diferentes puntos de vista. Parece, no obs-
tante, que el andlisis de estos puntos —que con frecuencia se co-
nocen como ‘‘metodologia naturalista’’— (House, 1980, 39),
aunado a evidencia documental histérica —como el analisis
de la prensa— pueden ayudar en el proceso de reconstruccion de
la investigacion y a entender su importancia en la actual toma
de decisiones. ‘‘Los datos no se interpretan a si mismos. Deben
situarse en algun tipo de contexto analitico’” (Warwick, 1973, 195).
Como arguyen Brown y Canter (1985), las explicaciones dadas
como fuentes de datos no necesariamente debieran tomarse como
la tnica explicaciéon valida de por qué un evento particular ha
tenido lugar. Tales explicaciones no necesariamente debieran to-
marse como vienen, dado que puede haber otras maneras de co-
rroborarlas.






4. DESCENTRALIZACION INDUSTRIAL
Y DESARROLLO REGIONAL:
LA CONFLICTIVA RESPUESTA DE POLITICA

Este capitulo se centra en la respuesta oficial al problema regio-
nal en México, y subraya el conflicto entre esta respuesta y las
politicas macroecondmicas que de hecho se han puesto en prac-
tica. En primer lugar se describen las principales iniciativas de
descentralizacion industrial realizadas antes de 1970. Se sostiene
que en general la planeacidén en México estuvo mds preocupada
por los agregados de la economia nacional que por el desarrollo
regional. En este marco se discuten las principales iniciativas ins-
trumentadas después de 1970 para inducir la descentralizacion
industrial y el desarrollo regional. Se mostrara que las intencio-
nes explicitas de politica no son consistentes con las politicas que
se pusieron en practica. Esencialmente, la planeaciéon del desa-
rrollo regional (el programa de parques industriales es un buen
ejemplo), estuvo siempre subordinada a la planeacién macro-
econOmica.

POLITICAS DE DESARROLLO REGIONAL
ANTERIORES A 1970

El periodo 1940-1970 se caracterizé por altas tasas de crecimien-
to econdmico, pero también por la generacién y/o acentuacion
de efectos sociales adversos, ampliamente ignorados (Cordera y
Tello, 1986). La industrializacion se concibio como un medio para
modernizar el pais, mejorar las condiciones de vida de las masas
y formar y fortalecer la independencia econdmica de la nacion.

[10O1]
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Se suponia, implicita y explicitamente, que era prerrequisito acu-
mular primero la riqueza para redistribuirla después: habria tiem-
po mas tarde para que este excedente social fuera compartido
por la mayoria de la poblacidn.

Hasta 1970 tal estrategia habia tenido un gran éxito, al me-
nos en términos macroecondémicos. El PIB se incrementd a una
tasa promedio de 6.2% en términos reales en el periodo 1940-1970
(Guillén, 1984). En particular, durante los sesenta €l PIB crecio
a una tasa de 7.1%, mientras que la poblacién lo hizo a una de
3.4% (Martinez del Campo, 1985). La participacidn de la indus-
tria aumento del 24% en 1935 al 34% en 1970, mientras que la
de la agricultura disminuy6 10 puntos durante el mismo periodo
(Tello, 1982). Estas son el tipo de estadisticas a las que se refirie-
ron con admiracién los observadores internacionales. Es “‘el mi-
lagro mexicano’’ alcanzado durante el periodo del ‘‘desarrollo
estabilizador’’, como se le conoceria posteriormene (Carmona
et al., 1983).

Sin embargo, en 1970 resultaba obvio que la industrializa-
cién no responderia a las expectativas puestas sobre e¢lla, princi-
palmente en relacion con el aumento del bienestar de la mayoria
de los mexicanos. Los incrementos en el salario real se mantu-
vieron muy por debajo de los aumentos de la productividad. La
caida del ingreso real condujo a una marcada concentracién del
ingreso y a un mayor deterioro en las condiciones de vida de
la mayoria de la poblacién, precisamente en ¢l periodo de mas
rapido crecimiento econdémico (Bergsman, 1980; Coplamar, 1982).
Por otra parte, al final de los sesenta el desarrollo estabilizador
habia contribuido a la creaciéon de una base industrial ineficien-
te. En palabras de Tello (1982, 28), ‘... era costosa, desintegra-
da, incapaz de proporcionar suficientes empleos, empleadora de
tecnologia de segunda mano o, simplemente, sin ninguna rela-
cion con la dotacién de recursos naturales del pais’’. Asi pues,
México era al final de la década de los sesenta muy diferente del
pais imaginado por los circulos de poder nacionales ¢ interna-
cionales. Este es el contexto en que operaron las politicas de de-
sarrollo regional del periodo.

Como se menciond, la preocupacion del gobierno era maxi-
mizar, via industrializacion, el crecimiento econdmico agregado.
El aparato de planeacién regional recién formado deberia entonces
ser también consistente con estas necesidades. El papel de la po-
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litica regional se limit6 a los programas de colonizacién o a la
explotacion de recursos naturales, necesaria para ¢l crecimiento
econémico nacional (enfoque de cuencas hidroldgicas). La pla-
neacién urbana, por otra parte, se confind a los trabajos de ur-
banizacidn en varias ciudades de la frontera con Estados Unidos
(Programa Nacional Fronterizo). Casi toda la planeacion ante-
rior a 1970 se orientd a industrias especificas y se centrd en el
nivel nacional (Unikel, 1982). En consecuencia, los instrumentos
proteccionistas de politica econdmica utilizados durante el pe-
riodo no intentaban alterar los patrones de distribucion espacial;
sin embargo, en muchos casos tuvieron significativas consecuen-
cias implicitas de corte territorial que es importante analizar, es-
pecificamente su impacto en la distribucién espacial de la indus-
tria en el territorio nacional. En conjunto, estos instrumentos
favorecieron una mayor concentracion urbano-industrial. Por al-
timo, el final de los sesenta atestiguo la mas alta voluntad politi-
ca para lograr la descentralizacién industrial. Esto altimo, aun
cuando no se ha documentado mucho, proporciona un fino en-
tendimiento de la evolucién de la politica regional que se llevo
a cabo después. Todos estos aspectos se abordan a continuacion.

Exencion de impuestos para industrias nuevas y necesarias

Después de 1940 hubo una intensa actividad nacional para pro-
mover la industrializacién por medio, principalmente, de los in-
centivos fiscales. No sorprende que el grueso de las exenciones
de impuestos se orientara a las ciudades mas grandes, al no con-
tar el esquema con criterios de discriminacion regional. Su in-
fluencia para atraer industrias a localidades especificas fue in-
significante; el estudio de Romero Kolbeck y Urquidi (1952) para
el Distrito Federal asi lo demostrd. Indudablemente, estos resul-
tados fueron considerados cuando en 1954 se decidié abolir es-
tos subsidios en el Distrito Federal. Sin embargo, el vecino Esta-
do de México continud ofreciéndolos hasta mediados de los
sesenta. Por tanto varias empresas se ubicaron en los municipios
contiguos de esta entidad, lo cual les permitié no perder las ven-
tajas de proximidad a lo que entonces era la Ciudad de México.
En efecto, esta expansién industrial hacia el Estado de México,
donde las empresas podian obtener lotes mds grandes y mas ba-
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ratos —con frecuencia especulando con la tierra—, comenzé a
tener lugar aun antes de los cincuenta como resultado de las cre-
cientes dificultades de las empresas para establecerse y/o expan-
dirse (Ortiz Mena et al., 1953). Parece que el esquema ayudo a
acelerar la formacion de la ZMCM.

Esta también fue la experiencia con la Ley de Industrias Nue-
vas y Necesarias, emitida en 1941 como un importante instru-
mento de la estrategia de sustitucion de importaciones, la que,
al igual que el esquema anterior, no incluyd ninguna considera-
cién sobre el sitio en que deberian localizarse las plantas a fin
de recibir las exenciones de impuestos. Asi pues, la proporcion
mas grande de empresas que disfrutaron de estos incentivos se
encontraba en el Distrito Federal o en el Estado de México.! A
pesar de la fuerte oposicién, el esquema fue abolido en 1975, una
medida tomada tardiamente.

Comisiones de cunencas hidrolégicas

Estrictamente hablando, las comisiones de cuencas hidroldgicas,
basadas en el bien conocido modelo del Tennessee Valley Au-
thoriy (TVA), constituyen el principal antecedente de la politica
regional en México (Brennan, 1983). Establecidas en 1943 por
el presidente Manuel Avila Camacho (1940-1946) para inducir
la ‘““marcha al mar’’, estos esquemas fueron los primeros inten-
tos explicitos para estimular el desarrollo descentralizado fuera
de la meseta central. El programa, que se materializé hasta la
siguiente administracion (1946-1952), no pretendia, sin embar-
go, atacar directamente la concentracion de la industria y de la
poblacién, sino establecer una nueva frontera agricola a fin de
relocalizar la industria y la fuerza laboral del México central ya
sobresaturado (Friedmann et al/., 1981; Unikel. 1982).

Es justo decir que estos proyectos estimularon la agricultura
y fortalecieron el crecimiento econémico nacional (Barkin y King,

I De las 752 empresas que gozaron de exenciones durante 1941-1962, el
64% se localizaba en el Distrito Federal y en el Estado de México, y sélo 16%
en Nuevo Leoén. Ver Brennan (1983, 25) y King (1970, 103-104). Por otra parte,;
19y 11 (de 33) entidades no habian recibido una sola exencién para 1960 y 1964,
respectivamente. Ver Lavell (1972, 349).
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1970). Pero su aporte a la descentralizacion econémica, al desa-
rrollo econdmico regional, y a revertir los flujos migratorios es-
tuvo muy por debajo de lo esperado (Barkin, 1980). Cada comi-
sion trabajoé por separado y todas mantuvieron un marcado desdén
por ¢l desarrollo urbano ¢ industrial. Por ello algunos criticos
describieron el programa como uno de ‘‘planeaciéon regional
desarticulada’’ (Hardoy y Satterthwaie, 1981, 131).

La Comision Hidroldgica del Valle de México merece un poco
mas de atencién porque su desarrollo historico ilustra muy bien
la conflictiva respuesta de politica hacia la descentralizacién y
el desarrollo regional que caracteriza a la politica regional en Mé-
xico. Esta comision, establecida en 1951 en la Secretaria de Re-
cursos Hidraulicos (SRH) fue la inica con la responsabilidad ex-
plicita de formular un plan para disminuir el crecimiento del area
metropolitana de la Ciudad de México. Era también la tnica de-
pendencia gubernamental que contaba con la representacién de
las entidades federales que conforman el Valle de México.

Es claro para todos aquellos familiarizados con la politica
mexicana que la coordinaciéon de tal mimero de dependencias re-
sultaba una tarea casi imposible.2 El plan de la Comision ni si-
quiera fue aceptado oficialmente por la misma SRH (Unikel,
1982, 268). Los resultados estuvieron muy lejos de las expectati-
vas. En 1972 cambié el papel de 1a Comisidn. De ahi en adelante
se encargaria de abastecer de agua al drea metropolitana de la
Ciudad de México, independientemente de la lejania de las fuentes
de abastecimiento. Una funcion un tanto diferente de la original.

Fondo de Garantia y Fomento a la Industria Pequeiia
y Mediana (Fogain)

El Fogain fue establecido en 1953 en Nafin, el banco de desarro-
llo del pais, especialmente para promover la industria pequeiia
y mediana mediante crédito subsidiado. Poco después se intro-
dujo el doble propdsito de la descentralizacion industrial y el de-
sarrollo regional. La mayoria de sus recursos se concentraron en
pocos estados y de manera preponderante en la Ciudad de Méxi-

2 De la extensa literatura sobre el tema ver Grindle (1980), Cockcroft
(1983) y Ward (1986).
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co (Aguilar, 1984). Las implicaciones de este patréon son clara-
mente definidas. Por una parte esta situacion represento venta-
jas adicionales para la capital y otras cuantas ciudades; por otra,
los recursos sobrantes se distribuyeron en pequeiiisimas propor-
ciones en el resto del pais, con efectos muy leves en las econo-
mias periféricas.

Parques y ciudades industriales

Con la construccion de Ciudad Sahagun en 1952, siguiendo el
modelo de las nuevas ciudades britanicas, el gobierno tratd por
primera vez de manera explicita el asunto de la descentralizacion
(mas que la promocion) industrial. Ciudad Sahagun, localizada
a 104 km de lo que era entonces la Ciudad de México, se cons-
truyé en una zona arida sin recursos naturales y muy poca in-
fraestructura. El nicleo se formé con tres grandes plantas pa-
raestatales de las industrias siderurgica y automotriz. La ciudad
prospero en los sesenta y setenta gracias al arribo de otras
plantas de propiedad estatal. Aun cuando se disefid0 para una
poblacion estimada de 60 000 habitantes, 38 afios después de
su funciéon todavia no se ha desarrollado por completo. El
establecimiento de empresas publicas no fue seguido por la in-
version privada. Y no s6lo eso; varias empresas (por razones dic-
tadas por la restructuracion nacional e internacional de capital,
aunada a dificultades laborales muy especificas) han originado
la cancelacion o reduccidn de sus operaciones, haciendo que la
ciudad parezca un ‘‘pueblo fantasma’’ (La Jornada, 11 de julio,
1986, p. 9).

Durante el periodo 1953-1970 se establecieron 22 parques o
ciudades industriales. De ellos, 14 fueron inversiones privadas,
cuatro eran iniciativas del gobierno federal, y cuatro mds desarro-
llos estatales. Sin embargo, consideraciones de mercado —mas
que de descentralizacién— fueron la fuerza motriz detras de su
localizacién. No es sorprendente, entonces, que la mayoria de
los parques se construyeran en, o ¢n los alrededores de la ZMCM,
estimulando atin mas su crecimiento. De hecho, tres parques (si-
tuados en la misma Ciudad de México) representaron el 95% de
la superficie total de los 14 desarrollos establecidos durante
1960-1969 (Garza y Schteingart, 1978).
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El intento radical de finales de los sesenta

La ausencia de controles para la localizacion de la industria en
la Ciudad de México se ha mencionado muchas veces por varios
criticos. Sin embargo, al final de los sesenta se inicié el que
probablemente sea el intento con mayor voluntad politica para
alcanzar la descentralizacion industrial. Sin embargo, esta si-
tuacion ha sido, con muy pocas excepciones (Green, 1979),
escasamente tocada por los estudiosos del desarrollo urbano-
regional en México. Se considera que las lecciones de este inten-
to son de gran relevancia para el analisis de la politica de descen-
tralizacién industrial en México.

Al final de los sesenta el creciente tamaifio —y los problemas—
de la Ciudad de México, asi como las criticas condiciones de los
habitantes de las dreas marginadas, llamaron la atencién del go-
bierno federal. La concentracion industrial era motivo de parti-
cular inquietud. En casi todas las reuniones y sesiones de traba-
jo de los principales funcionarios se sefialé la urgencia de que
el gobierno atendiera estos asuntos. Hubo no obstante puntos
de vista diferentes —los cuales, persistirian——, fundamentalmente
por las discrepancias del sector privado: ‘‘la localizacién de em-
presas privadas es siempre la 6ptima porque los lugares seleccio-
nados son aquellos donde se obtienen los mas altos beneficios
para los accionistas, con el menor riesgo posible al capital’’ (Mar-
tinez del Campo, 1985, 89).

A pesar de esta posicion empresarial, el presidente Gustavo
Diaz Ordaz (1964-1970) decidio atacar el problema directamen-
te, en un movimiento sorpresivo para un gobierno con tan poco
interés por la planeacién econémica. El 20 de febrero de 1970
se anuncid que ‘... de ahora en adelante el Gobierno no permi-
tira la localizacidon de ninguna nueva empresa en el Distrito Fe-
deral, ni en los estados de Hidalgo, México y Morelos’’ (Excel-
sior, 21 de febrero, 1970, p. 1).

La reaccién contra este pronunciamiento fue inmediata (Ex-
celsior, 5 de marzo, 1970, p. 1). La Asociacién de Industriales
del Estado de México argumentd que sus programas de expan-
sién se encontraban ya muy avanzados y por ende era muy difi-
cil detenerlos. Ademas, y para sorpresa del gobierno federal tan
acostumbrado a ser obedecido, los gobernadores de los estados
de Hidalgo y Morelos expresaron abiertamente su desacuerdo con
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las medidas del gobierno federal; la descentralizacion industrial
de ninguna manera resolveria los problemas de desempleo. La
presién sobre la nueva legislacion fue tan intensa que el gobier-
no federal pronto tuvo que modificar sus objetivos originales hasta
el sentido de que “‘... sélo las industrias contaminantes no ob-
tendran permiso para establecerse en el Distrito Federal’’ (Ex-
celsior, 13 de mayo, 1970, p. 1).

Este cambio de politica sin duda alguna llevaria un contexto
diferente. Se trataba ya de una politica distinta, con una nueva
orientacion. Por otra parte, se eliminé el control localizacional
y con ello el proposito de la nueva iniciativa se perdié. Las em-
presas ya encontrarian la manera de ser o convertirse en ‘‘no con-
taminantes’’. Y si se vieran impedidos para hacerlo la legislacion
era ineficientemente aplicada; nadie la tomaba con seriedad. No
habia, pues, motivo para preocuparse. Mas aun, las industrias
localizadas en los alrededores del Distrito Federal no se verian
afectadas. Finalmente, la descentralizacion ‘... solamente incluiria
la creacion de polos de desarrollo, sin que ello implique el cam-
bio de industrias establecidas en los polos ya desarrollados, cuyo
crecimiento no debe ser detenido’’ (Green, 1979, 91).

Ese fue el marco para el esfuerzo con la mas alta voluntad
politica por la descentralizacion industrial realizado a la fecha.
Los intereses involucrados fueron demasiado poderosos, igno-
randose ademas el contexto en el que operaria la politica. Al fi-
nal, la medida no alcanz6 nada de lo que originalmente se intentd.

Resumen

Pareceria, de la anterior revision, que pocas politicas explicitas
de descentralizacion se levaron a cabo durante el periodo y que
en su mayoria fueron demasiado débiles, descoordinadas y di-
recta e indirectamente contrarrestadas por las politicas sectoria-
les nacionales. Ademas, las complejas interrelaciones involu-
cradas en el proceso del desarrollo regional no fueron bien
entendidas; faltaba un sistema integrado de planeacion y se con-
taba con poca experiencia en la disciplina de planeacién misma.
Sin embargo, para algunos (Unikel, 1981) los argumentos ante-
riores tienden a explicar la situacion tan sélo en términos de las
dificultades técnicas, lo que definitivamente no muestra la peli-
cula completa. También se argumenta que no habia intenciones
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reales de emprender la descentralizacién industrial ni de dismi-
nuir las desigualdades regionales. La politica regional guberna-
mental, al estar subordinada a una estrategia nacional de creci-
miento econdmico agregado, de la que es, asimismo, la expresidon
territorial, tenia el propodsito real de fortalecer (no de disminuir)
la concentracidén urbano-industrial. Para ello, el Estado utilizo
un instrumento mucho mas poderoso, la distribucidén de la in-
versioén publica, de una manera profundamente contradictoria
de los llamados ‘‘esquemas descentralizadores’’, como se discu-
te posteriormente.

En este punto resulta importante clarificar el contenido del
desarrollo descentralizador de la época. Se trataba de una des-
centralizacién para el crecimiento, ampliamente congruente con
las politicas econémicas nacionales existentes. En este contexto,
dejando de lado las excepciones, los esquemas de desarrollo re-
gional no estaban pensados para inducir una descentralizacion
propia en ninguna escala, al menos no en la manera en que se-
rian utilizados después de 1970 (descentralizacion para el desa-
rrollo regional). Los resultados, ya referidos, son pues, perfec-
tamente entendibles.

Las cuencas hidrolégicas —no obstante ser el Giinico enfoque
importante y sistematico para ‘‘desarrollar’’ regiones fuera de
la Ciudad de México— no pretendian modificar de manera sig-
nificativa ningun patrén de desarrollo regional sino hacerlo mas
funcional con la acumulacion de capital a nivel nacional, favo-
reciendo claramente a los principales centros del pais. Por otra
parte, los esquemas fiscales y crediticios, asi como el incipiente
programa de parques industriales, hicieron muy poco para des-
centralizar; antes bien estimularon todavia mads la concentracién.
En el mejor de los casos, representaron algun tipo de subsidio
para algunas industrias pequeifias y medianas, sin capacidad para
afectar las decisiones localizacionales de las grandes empresas (al-
gunas de las cuales de cualquier modo disfrutaron de la mayor
parte de los apoyos en cuestidn). Parece justo decir que el ‘“pro-
blema regional’’ como tal no existié durante el periodo consi-
derado.
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POLITICAS DE DESARROLLO REGIONAL, 1970-1976

El presidente Luis Echeverria (1970-1976) inici6 en diciembre de
1970 una nueva estrategia que cuestionaba el supuesto conflicto
entre crecimiento econémico y redistribucién del ingreso. Para
¢él, con las anteriores estrategias se habia tenido gran éxito para
crear riqueza para unos cuantos, pero habian sido perjudiciales
para la mayoria de los mexicanos (Navarrete, 1971). En la nue-
va estrategia de desarrollo econdmico se considero a las desigual-
dades no solamente como injustas, sino también como una seria
limitacion para alcanzar un mayor crecimiento econémico. El
‘“‘problema regional’’ fue reconocido explicitamente y por pri-
mera vez se le incorpord en la agenda como un elemento basico
que debia considerarse al formular las politicas nacionales de de-
sarrollo econdmico. Consecuentemente, se introdujeron una gran
variedad de medidas urbano-regionales junto al marcado interés
del Estado por establecer las bases institucionales-del desarrollo
regional.

Sin embargo, el anunciado programa de ‘‘desarrollo com-
partido’’ se enfrenté a serias dificultades para materializarse. En
primer lugar, durante los afios iniciales del gobierno de Echeve-
rria, el sector privado mostrd una actitud especulativa hacia la
inversion. El lenguaje nacionalista y reformista del gobierno cons-
tituyd una gran preocupacién. La incertidumbre de la iniciativa
privada se cristalizé en una masiva fuga de capitales y en consu-
mo de bienes suntuarios. En segundo lugar, dada la tasa de cre-
cimiento de la poblacion, resultaba esencial mantener incremen-
tos en el crecimiento econdmico y en el empleo a un nivel minimo
de 3.5% (Tello, 1982). Esta tasa, se tiene que sefialar, no era su-
ficiente para atacar las desigualdades heredadas por el régimen,
ni para satisfacer las crecientes demandas de bienestar social.

En este contexto, la necesidad social de una mayor tasa de
crecimiento econémico chocé directamente con la politica finan-
ciera gubernamental, ya que ademas de la decreciente inversidon
privada, se dio una fuerte resistencia de los grupos empresaria-
les a las reformas fiscales mds progresistas. Los conflictos entre
los sectores publico y privado, con todos los intereses involucra-
dos, originaron medidas fluctuantes de paro y arranque que de-
bilitaron severamente la politica econdmica del gobierno. Dicho
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de otra manera, la que se aplicdé durante 1970-1976 fue el resui-
tado de todos estos factores contradictorios ¢ inconsistentes. El
unico elemento constante fue la presencia de una estrategia con-
traccionista —excepto por las 'politicas expansionistas de
1972-1973— que alcanzd un estado de emergencia con la deva-
luacién de 1976. Finalmente, tal enfoque restrictivo de corte mo-
netarista no era consistente con el llamado a una mas justa re-
distribucion del ingreso, como lo expresara al principio el nuevo
gobierno.

Practicamente ningun instrumento de politica econémica se
uso contra los intereses fundamentales del sector privado. Con
ello, el programa econémico que se instrumentd durante el pe-
riodo no fue muy diferente del ejecutado en las tres décadas an-
teriores. De hecho, como se ha argumentado, si la intencion era
alejarse del ‘‘desarrollo estabilizador’’, tendria que haberse in-
troducido una reorientacion radical, y de mucho mayor alcance,
en las finanzas gubernamentales. Y es precisamente porque es-
tos cambios no ocurrieron que la crisis de 1976 (al menos par-
cialmente) se origind (Tello, 1982). La politica regional en gene-
ral y los intentos de descentralizacion industrial, en particular,
tendrian varias limitantes desde el comienzo.

Muy al principio del nuevo régimen, por si acaso el gobier-
no lo habia olvidado, los sentimientos del sector privado eran
muy claros: ‘... es imposible descentralizar industrias; seria mas
sencillo y deseable descentralizar la administraciéon publica en su
lugar®’ (Excelsior, 14 de agosto, 1971, p. 1). Una descentraliza-
cion industrial efectiva tendria que esperar y mientras tanto se
tomo a los polos de desarrollo —con los parques industriales como
el principal instrumento— como la salida facil (Aguilar, 1984).
Este hecho es importante a efecto de entender el contexto en que
operaron los diferentes instrumentos de desarrollo regional en
el periodo. I.a mayoria de ellos se incluyen en el cuadro 4.1. Este
se explica por si mismo y permite entender las principales carac-
teristicas de la politica regional que se intenté implantar. Dada
su relevancia para este trabajo, dos de estos instrumentos reci-
ben atencion adicional.



CUADRO 4.1

México: instrumentos de politica regional, 1970-1976

Instrumentos
y objetivos

Medios

Logros

Comentarios

Fuentes

a} Desarrollo agricola y rural

1) Comision nacional de las zonas dridas (1970)

Apoyar a los habi-
tantes de zonas no
irrigadas con baja
precipitacion

Préstamos y subsidios a
agricultores organiza-
dos, asi como precios
atractivos para sus pro-
ductos

Muy limitados. Po-
cos efectos multipli-
cadores

2) Politicas especificas para el desarrollo de dreas rurales (1970)

Reducir el aislamien-
to y estimular el de-
sarrollo de grupos
indigenas en el Cen-
tro-Oeste de México

Provisién de infraes-
tructura de comunica-
ciones, insumos agrico-
las y educacién

Muy limitados. Po-
cos efectos multipli-
cadores

3) Plan nacional de nuevos centros de poblacion ejidal (1971)

Redistribuir pobla-

Entregar parcelas a cam-

Exito limitado aun

Pequeiias inversiones
comparadas con los
grandes recursos desti-
nados a 4reas de irriga-
cién comercial en el NO

Pequeflas inversiones.
En 1973 se extendid a
otros grupos y regiones
de la nacién

Las familias en cuestion

Brennan (1983);
Garza (1986b);
Palacios (1986)

Brennan (1983);
Palacios (1986)

Brennan (1983);

(48!
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cion rural a peque-
fios centros de creci-
miento rural, redu-
cir migracién rural
y expandir el mer-
cado nacional

pesinos sin tierra para
establecer nuevos asen-
tamientos en regiones
costeras

cuando se crearon 36
nuevos centros, prin-
cipalmenteen el SE,
durante 1970-1976.
Solamente 500 fami-
lias fueron rea-
grupadas

4) Programa de inversiones para el desarrollo rural, PIDER (1973)

Crear mejores opor-
tunidades de empleo
para la poblaciéon
rural

Grandes inversiones en
instalaciones agricolas,
infraestructura y servi-
cios sociales, basados en
el concepto de centros
de crecimiento

1’5 000 centros iden-
tificados hasta 1976;
efectos espaciales po-
co importantes

b] Desarrollo industrial y descentralizacién para el desarrollo regional

5) Programa de parques y ciudades industriales (1970)

Inducir la descentra-
lizacion industrial
para promover el de-
sarrollo regional

Creacion de una nueva
ciudad sobre las bases
de un gran complejo si-
derirgico en la costa mi-
choacana

Limitados en lo con-
cerniente ala descen-

- tralizacién y menos

importantes todavia
por lo que se refie-
re al desarrollo re-
gional

fueron transferidas del
Norte y Centro a luga-
res totalmente diferen-
tes y extrafos

Se dio prioridad a zonas
irrigadas de propiedad
corporativay adreas de
alto descontento cam-
pesino

Marcada ausencia de
estudios sobre el tema,
contra unadispersion de
recursos, falta de coor-
dinacién institucional y
de controles localiza-
cionales

Palacios (1986)

Friedmann et al.
(1981, 388);
Garza (1983, 7)

Aguilar (1984);
Martinez del
Campo (1985);
Scott (1982);
Unikel (1981);
Villa (1976)

* Instrumento con una dimensién regional explicita.
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CUADRO 4.1 (continuacion)

Instrumentos
y objetivos

Medios

Logros

Comentarios

Fuentes

6) Complejo siderirgico Ldzaro Cdrdenas-Las Truchas (1971)

Surtir de acero al
mercado nacional,
integrar y desarro-
lar la region, y dis-
tribuir la poblacion
nacional

Creacidn de una nueva
ciudad sobre las bases
de un gran complejo si-
derurgico en la costa mi-
choacana

Cuando las inver-
siones fueron altas
se tuvieron impactos
significativos; lo con-
trario ocurrid en pe-
riodos de recesion.
Pocos efectos mul-
tiplicadores

Se convirti6 en la de-
mostracion de la expe-
riencia mexicana con los
polos de crecimiento.
Serias distorsiones en
escala regional. La in-
fraestructura urbana es-
tuvo siempre detras de
la correspondiente a la
planta industrial

7) Incentivos fiscales (decretos del 23 de noviembre de 1971 y del 20 de julio de 1972)

Inducir la descentra-
lizaci6n industrial de
las tres zonas me-
tropolitanas mds
grandes

Exenciones de impues-
tos para industrias que
desearan localizarse
fuera de las areas con-
gestionadas

Insignificantes. De
hecho, quizas el es-
quema sélo aumen-
té las ganancias de
empresas que se lo-
calizarian donde lo
hicieron de cualquier
manera

Ya se conocia la inefi-
cacia de este tipo de in-
centivos para incidir en
la localizacion industrial

Laurelli (1984);
Restrepo (1984);
Unikel (1981);
Zapata (1978)

Martinez del Cam-
po (1985);

Unikel (1981);
BIRF (1977)
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8) Extension del programa maquilador (1972)

Extender al resto de
la nacién —excepto
en las tres grandes
conurbaciones— los
beneficios esperados
de programa origi-
nal de 1964-1965

Provisiones iniciales su-
plementadas con bene-
ficios tarifarios y sobre
impuestos

Pocos efectos multi-
plicadores, mayor
dependencia de Es-
tados Unidos, y ma-
yor concentracion
industrial precisa-
mente en las dreas no
deseadas

Esta mayor concentra-
cion se explica parcial-
mente por la ineficacia
de los incentivos fisca-
les y por la ausencia de
controles directos a la
localizacion

9) Esquema de incentivos financieros para la pequefia.y mediana industria (1972)

Fortalecer el apoyo
a industrias peque-
flas y medianas en
regiones menos desa-
rrolladas, induciendo
asi la descentraliza-
cién industrial y el
desarrollo regional

Creacion del Fomin pa-
ra realizar inversiones
conjuntas con pequefias

y medianas empresas;

aumento de los recursos

del Fogain

c] Politicas de desarrollo regional*

10) Comisidn para el desarrollo integral del Istmo de Tehuantepec (1973)

Promover el desa-
rrollo econémico de

Atractivo paquete con-
teniendo todo tipo de in-

Efectos contraprodu-

centes en lo concer-

niente a la descentra-
lizacién industrial, y
limitados en cuanto
al desarrollo re-

gional

Extremadamente li-
mitados. El progra-

Parece que realmente
se buscaba obtener una
mayor tasa de crecimien-
miento econdémico con
la maxima contribucién
de cada region

Elsector privado no es-
tuvo interesado en desa-

Cardiel (1976);

Friedmann et al.

(1981);
Unikel (1981)

Aguilar (1984);
BIRF (1977);
Brennan (1983);
Villa (1976)

Comercio Exte-
rior, 23;

* Instrumento con una dimension regional explicita.
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CUADRO 4.1 (continuacion)

Instrumentos
y objetivos

Medios

Logros

Comentarios

Fuentes

esta region del SE y
reducir asi la migra-
cion a las zonas urba-
nas congestionadas

centivos: fiscales, subsi-
dios a la importacion,
obras de infraestructu-
ra, mas otras instalacio-
nes suministradas por
los gobiernos estatales

ma se abandono en
1977. Pocos de los
6 000 empleos que se
crearian por afio se
hicieron realidad

rrollar una region atra-

sada

11) Comision para el desarrollo econémico de la peninsula de Baja California (1974)

Promover el desa-
rrolo integral de la
peninsula

Orientacion de los re-
cursos federales para
fortalecer las principa-
les actividades economi-
cas de la regién

d] Medidas administrativas y de coordinacién

Muy limitados. Po-
cos eféctos multipli-
cadores

12) Comités promotores del desarrollo socioeconomico de los estados,

Coordinar progra-
mas sectoriales diri-
gidos federalmente a
niveles estatal y re-
gional, formular y
poner en practica sus

Formacién de comités
en los estados para fa-
cilitar la coordinacién
entre los gobiernos fe-
deral y estatal

Extremadamente li-
mitados para rom-
per los existentes pa-
trones de asignacion
sectorial del gasto pa-
blico

Pequefas inversiones.
Se remplazé en 1977 por
otro para apoyar al tu-
rismo solamente

Coprodes (1971-1975)

Papel conflictivo desde
un principio. Los comi-
tés no tenian el poder re-
querido para influir en
la asignacion estatal de
recusos ni tampoco dis-

Palacios (1986)

Brennan (1983);
Garza (1986a);
Palacios (1986)

Friedmann et al.

(1981);
Palacios (1986)
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propios programas
de desarrollo

13) Direccion general de desarrollo regional (1974)

Apoyar el crecimien-
todelos Coprodes y
proporcionarles asis-
tencia técnica

Creacion de una ofici-
naen la Secretaria dela
Presidencia para coor-
dinar planes sectoriales
federales con aquellos
de los Coprodes

Limitados

14) Comision nacional de desarrollo regional (1975)

Coordinar la accién
publica y privada al
nivel regional. Se
pensaba incorporar
la dimensién regio-
nal a la planeacién
econdmica sectorial

Planes de desarrollo pa-
raregiones que abarca-
ran dos o mds entidades
(que debian formular to-
dos los subsecretarios,
directores de dependen-
cias federales y por los
representantes del sector
privado)

Extremadamente li-
mitados. Asignaci6n
de inversiones no
muy diferente de la
que habria sido en
cualquier otro caso

ponian de sus propios
medios para alcanzar el
segundo propdsito

Muy dificil reconciliar
todos los intereses de
todas las dependencias
federales involucradas.
No se pudo formar un
cuerpo parecido parala
ZMCM

La presencia de intere-
ses privados hizo incom-
patible la descentrali-
zalizacion de la inver-
sién con las fuerzas del
mercado, sin considerar
las dificultades para res-
tructurar el gasto de las
dependencias federales.
El término “‘urbano’’ se
adiciono en junio de
1976, reflejando el cam-
bio a aspectos puramen-
te urbanos

Unikel (1981)

Friedmann et al.
(1981);
Unikel (1981)
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CUADRO 4.1 (conclusion)

Instrumentos
y objetivos

Medios

Logros

Comentarios

Fuentes

15) Ley general de poblacion (1973)

Dar consistencia a
los programas de de-
sarrollo econémico
con el crecimiento y
distribucién de po-
blacion

Para aplicar esta Ley se
cred el Conapo en 1974

16) Ley de asentamientos humanos (1976)

Establecer la coordi-
nacién de todos los
niveles de gobierno
a fin de regular los
asentamientos hu-
manos en la nacién

Una compleja maquina-
ria de planeacion legis-
lativa

Contribucién signi-
ficativa a la reduc-
ci6én del crecimiento
demogrifico, pero
poco exitosa para
reorientar los flujos
migratorios

La ley se concibi6
originalmente en
1975, pero las con-
frontaciones con el
sector privado se tra-
dujeron en una ini-
ciativa mds aceptable
en 1976. Aun asi los
logros de esta ver-
sién “revisada’’ fue-
ron muy pocos

La ley tenia poderes que
afectaban dramatica-
mente el desarrollo eco-
némico y social, pero
enfrenté una fuerte opo-
sicion

Una de las oposiciones
mas fuertes del sector
privado a las propues-
tas de Echeverria

Conapo (1984);
Unikel (1981)

Martinez Nava
(1984);

Monsivais (1983);
Tello (1982);
Unikel (1982)
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e] Descentralizacion administrativa

17) Descentralizacion administrativa (1970)

Relocalizar fisica-
mente a empresas de
gobierno det Distrito
Federal, lo que even-
tualmente podria in-
cidir en decisiones
de localizacién in-
dustrial

Facilidades para que los
empleados se relocaliza-
ran en ciudades de pro-
vincia

Extremadamente li-
mitados. Algunas
personas se relocali-
zaron pero la mayo-
ria regreso. Las ciu-
dades en cuestién ca-
recian de la infraes-
tuctura y facilidades
necesarias. Podria
decirse que el pro-
grama fracasé

Hubo una gran resisten-
cia a la descentraliza-
cion. Tantolos politicos
como los funcionarios
publicos querian perma-
necer cerca del centro
del poder mientras que
los industriales estaban
contentos con su proxi-
midad al mercado

Brennan (1983)
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Incentivos fiscales y financieros (decretos de noviembre
de 1971 y julio de 1972)

El principal propdsito era inducir la descentralizacién industrial
de las tres zonas metropolitanas mas importantes del pais. Me-
diante el primer esquema de incentivos regionalmente discrimi-
natorio, seestablecieron exenciones de impuestos para aquellas
industrias que decidieran localizarse fuera de las tres metropolis
(la Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey). Se designa-
ron tres zonas industriales para este propésito, como lo muestra
el mapa 4.1: la zona I, que comprende la Ciudad de México,
Guadalajara y Monterrey, no contenia incentivos; la zona I se
conformo por un reducido niimero de municipios cercanos a la
Ciudad de México y a Guadalajara, asi como algunas ciudades
medias, como Puebla, Querétaro, Cuernavaca y Toluca, la zona
11 fue clasificada como ‘‘resto del pais’’. Los incentivos en la
zona Il serian, en teoria, menos atractivos que los de Ia I11. Los
apoyos, consistentes en reducciones en una variedad de impues-
tos federales, incluyendo aquellos sobre importaciones de bie-
nes de capital e ingreso corporativo, variaban del 50 al 100% en
la zona 11, y del 60 al 100% en la 111. También se ofrecieron sub-
sidios en ambas zonas a la depreciacion acelerada.

El logro de estos decretos fue insignificante. *“De hecho, el
principal efecto de los incentivos bien podria haber sido incre-
mentar las ganancias de las empresas que se habrian localizado
en las areas de crecimiento en cualquier caso’’ (BIRF, 1977, 48-49).
Pero este hallazgo no deberia causar sorpresa. Ya se sabia, por
la propia experiencia de México, que los incentivos fiscales afec-
taban poco las decisiones localizacionales (Unikel, 1981). En rea-
lidad el esquema no fue tan diferencial ya que proporcionaba in-
centivos para areas altamente urbanizadas y de rdpido crecimiento,
asi como para areas rurales atrasadas. Los diferenciales involu-
crados fueron demasiado pequeiios de cualquier modo.

En lo concerniente a los instrumentos financieros, el Fogain
adoptd la regionalizacidén del Decreto de Descentralizacién In-
dustrial de julio de 1972, estableciendo, por primera vez, dife-
renciales en las tasas de interés en sus operaciones de préstamo,
pero de acuerdo con la localizacién geografica de las empresas: zona
1, 11%; zona I1, 10%, y zona 111, 9%. Una m4s clara redistribu-
cion del crédito, cubriendo todo el pais, tuvo lugar. Sin embar-



MAPA 4.1

Prioridades regionales para el otorgamiento de incentivos fiscales y crediticios, 1971-1976

AAA R R

4444
A
Freeetee

Zona 1t: incentivos intermedios
I:l Zona I11: incentivos mayores

Zonas metropolitanas: Monterrey (zona 1)
Ciudad de México (zona 1)

[
0 kilometros 400

Fuente: basado en Comercio Exterior, 22, 695-696.
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go, las ciudades mas grandes (y las mas avanzadas en términos
de desarrollo econdémico) absorbieron la mayoria de los recur-
sos financieros disponibles. Solamente seis estados contabiliza-
ron 66% del total. Los diferenciales en las tasas de interés eran
tan bajos que su impacto en inducir la localizacion industrial puede
considerarse insignificante. Por otra parte, se tienen serias du-
das de que el Fondo estuviera realmente apoyando a las empre-
sas pequefias y medianas (Aguilar, 1984).

Parece claro que el ““tratamiento preferencial’’ de los incen-
tivos fiscales y crediticios no afectd la localizacién de las empre-
sas mas alla de las propias decisiones empresariales. Es difici creer
que una diferencia de 2% en la tasa de interés del crédito subsi-
diado se convirtiera en limitante para que una empresa no se
localizara en la Ciudad de México. Las ventajas de la prime-
ra obviamente mas que compensan este pequefio diferencial.
Resumiendo, estos instrumentos trabajaron en contra de los pro-
positos oficiales de 1a descentralizacién industrial y del desarrollo
regional. Pareciera que la idea real detras de ellos fuera obtener
un crecimiento econémico mas elevado con la maxima contribu-
cion de cada region. Este enfoque es claramente muy diferente
de las estrategias nacionales que buscan el desarrollo de las re-
giones (Villa, 1976).

La Ley General de Asentamientos Humanos

El propésito de esta Ley era establecer una coordinacion entre
todos los niveles de gobierno para ordenar y regular los asenta-
mientos humanos en todo el pais. Mas especificamente, la Ley
buscaba una distribucién equilibrada de los mismos, la promo-
cién de las ciudades medias, el descongestionamiento de los gran-
des centros urbanos y la regulacion de los mercados de tierra ur-
bana. Sin embargo, esta iniciativa, enviada al Congreso en
diciembre de 1975, se encontré con una gran oposicion, aun cuan-
do en este caso, como en muchos que tuvieron lugar durante la
administracién, la intensidad y el contenido del debate parece ser
excesivo dada la dimensién, contenido € implicaciones reales de
la iniciativa presidencial (Martinez Nava, 1984). Basicamente, la
Ley trataba de controlar la expansidn urbana, asi como la espe-
culacién y el monopolio de la tierra urbana. Para los especula-
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dores esto representd un ataque frontal contra el casi sagrado
estatus legal de la propiedad privada. Ademas, el descontento
acumulado durante cinco afios de debates ideoldgicos y descon-
fianza constituy6 un buen caso para otro conflicto, quizas el ma-
yor, con el gobierno.

La mayoria de las confrontaciones entre el gobierno y el sec-
tor privado se resolvieron mediante procesos tradicionales de ne-
gociacién, pero la correspondiente a la Ley tendria un curso muy
distinto. El conflicto alcanzé proporciones inusitadas; de acuer-
do con los voceros del sector privado, la Ley era pro soviética, anti-
cristiana y confiscatoria (Martinez Nava, 1984). E1 21 de marzo,
un periddico de Monterrey publicd fuertes criticas:

La Ley de Asentamientos Humanos le dice al individuo dénde vi-
vir y como debe ser su morada, bajo qué condiciones la propiedad
puede ser comprada o vendida, y cudndo y cOmo se tiene que des-
prender de ella sobre las bases del supuesto interés publico. De aho-
ra en adelante, pintar su casa sera una ofensa criminal y cualquier
trabajo de mantenimiento realizado sin permiso, de acuerdo con
la planeada Ley, lo hard un delincuente (p. 123).

La preocupacion con la Ley se extendidé hasta el Congreso
de Estados Unidos, donde los legisladores urgieron al presidente
Ford para que prestara mas atencion a la serie de eventos que
tenian lugar en México (Tello, 1982). Se menciond que cambios
recientes en la Constitucidon mexicana estaban debilitando la base
legal de la propiedad privada. En abril de 1976 €l gobierno fede-
ral prepard una reunion nacional sobre asentamientos humanos
para apoyar la Ley. El sector oficial respaldé los pronunciamien-
tos del presidente Echeverria y criticé fuertemente a los empresa-
rios por ‘‘antidemocraticos, poco patriotas, y solamente interesados
en preservar sus propios intereses’’ (Torres, 1976, 282).

La actitud original del sector privado hacia la Ley se modifi-
cé profundamente, lo que a su vez recibié una calida (pero dis-
creta) bienvenida del gobierno. La disposicidn de este ultimo para
negociar alimenté aiin mas el ‘‘entendimiento’’ del capital pri-
vado, pudiéndose alcanzar finalmente un acuerdo. El Consejo
Coordinador Empresarial (CCE) solicitdé la modificacién de 23
de los 47 articulos de la Ley, requerimiento que fue satisfecho,
dados los cambios sustanciales reflejados en la versién revisada
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que se enviara al Congreso el 6 de mayo. Esta nueva Ley preten-
dia: planear los asentamientos humanos sin interferencia del Es-
tado, de una manera racional y ordenada; regular los asentamien-
tos humanos, combatiendo la degradacion ecoldgica, y mejorar
las condiciones de vida de la poblaciéon urbana y rural. Los di-
putados enfatizaron que las casas particulares no se repartirian
a otros. Los cambios darian, de acuerdo con los puntos de vista
de la iniciativa privada, una tremenda confianza a los inversio-
nistas y hombres de negocios (Excelsior, 8 de mayo, 1976, p. 18).
Finalmente, la ‘‘nueva’’ Ley fue aprobada por el Congreso el 13
de mayo, y todos contentos. La batalla habia sido ganada, como
siempre, por los dueiios del capital.

Resumen

Un amplio rango de iniciativas se llevaron a cabo durante el pe-
riodo, pero con poco éxito. Es particularmente el caso de aque-
llas directa —o indirectamente— orientadas hacia la descentra-
lizacién industrial y el desarrollo regional. La evidencia disponible
muestra que la concentracién de actividades econdmicas y de po-
blacién en las tres principales areas urbanas continud; por otra
parte, los niveles de vida de la mayoria de los mexicanos-a todos
los niveles territoriales empeoraron durante el periodo. Los lo-
gros de la mayoria de las medidas no fueron consistentes con las
expectativas. Ello, sin embargo, es poco sorprendente. Las con-
centraciones de todas clases persistieron, pero no porque las po-
liticas hayan carecido de consistencia operacional, como se ha
argumentado con demasiada frecuencia (Carrillo Arronte, 1986;
Garza, 1986a, b). Al contrario, si tales politicas se hubieran lle-
vado a cabo cabalmente quizas el ‘‘problema regional’’ en Mé-
xico seria peor. Al margen de la retdrica utilizada por el presi-
dente Echeverria, el hecho es que la politica regional durante el
periodo continud subordinada a los propdsitos macroeconomi-
cos nacionales. Asi, el papel de las regiones era contribuir a ob-
tener tasas de crecimiento econémico mas elevadas. La politica
territorial que se intentd, aun cuando no tan obviamente como
en el periodo anterior, formaba parte de una estrategia nacional
mas preocupada por el crecimiento econémico que por las des-
igualdades regionales.

Los decretos de 1971 y 1972, a pesar de ser instrumentos im-
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portantes para cambiar la localizacién industrial lejos de los cen-
tros de mayor ‘‘congestionamiento’’, tuvieron serias limitacio-
nes desde el principio. La experiencia misma de México habia
mostrado la ineficacia de los incentivos para inducir el movimiento
de empresas, y aun asi los decretos no se apartaron mucho de
los esfuerzos anteriores, al menos en su concepcion. El tratamiento
territorial ‘‘preferencial’’ se daba mas en el papel que en la reali-
dad. Resultaba muy poco probable que una zonificacién tan am-
plia, involucrando diferenciales tan pequefios entre zonas, tuviera
un impacto significativo en la descentralizacion industrial. El de-
creto, por otra parte, no estipulaba ninguna restriccidn sobre el
tipo de empresas que se deseaba beneficiar. En otras palabras,
cualquier empresa de cualquier ramo, sujeta solamente a la zo-
nificacién en cuestion, podria recibir el apoyo gubernamental.

En su mayoria, las politicas que se intentaron durante el pe-
riodo entraban en conflicto entre ellas mismas, sin que quedara
claro, ademas, lo que realmente perseguian. Casi todas preten-
dian ser ‘‘descentralizadoras’’, lo que dificulta separarlas de aque-
llas mds orientadas al desarrollo local (Brennan, 1983). Una cri-
tica fundamental seria la carencia de un plan global que diera
coherencia y un marco institucional a las politicas en cuestion.
El cuadro 4.1 muestra que la Ley General de Poblacion fue creada
en 1973, y un afio después el cuerpo que se encargaria de poner-
la en practica. Este también fue el caso de los Comités Promoto-
res del Desarrollo Socioeconémico (Coprodes) y de la Direccion
General de Desarrollo Regional.

Resulta dificil, pues, ver como una politica se conectaba con
otra en la persecucidn de un objetivo comuin. Aun si algunas po-
liticas pretendian explicita y genuinamente cambiar la distribu-
cién espacial de las actividades econdmico-demograficas, gene-
ralmente fueron medidas débiles para contrarrestar las fuerzas
del mercado. La élite industrial no tenia ningan interés en cam-
biar la emergente estructura espacial de la que estaban recibien-
do amplios beneficios; por otra parte, la aguda crisis financiera
resto al Estado parte de su relativa autonomia para negociar con
esta élite.

Con estos antecedentes en mente, los resultados obtenidos
son poco sorprendentes. Tiene que cuestionarse si habia una in-
tencion real de realizar modificaciones. Parafraseando a Fried-
mann et al., ‘‘Echeverria Alvarez pudo obtener s6lo poco més
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que grandes gestos simbolicos. La politica del espacio se trans-
formo en la politica del mercado’’. Ciertamente en el periodo
se observé un compromiso poco usual, como resultado del cre-
ciente descontento social que amenazoé la legitimidad del Esta-
do, para elevar el bienestar de la poblacion mexicana. La des-
centralizacion industrial se considero el instrumento para alcanzar
tal proposito. Pero no se contd con las posibilidades técnicas ni
politicas para que algun esfuerzo serio fructificara.

POLITICAS DE DESARROLLO REGIONAL, 1976-1982

Cuando José Lépez Portillo tom6 posesion de la Presidencia el
1 de diciembre de 1976, el pais se encontraba en una muy dificil
situacion econdmica y politica (CIDE, 1982). En lo econdémico,
apenas tres meses atras habia ocurrido una profunda devaluacioén,
teniéndose ademas una alarmante tasa de creciente inflacién, un
sistema financiero especulativo, una impresionante fuga de
capitales, un paralizante desequilibrio en la balanza de pagos,
y una notable caida en la tasa del PIB. En lo politico, el gobier-
no estaba aislado de sus aliados tradicionales y muy debilitado
ante la comunidad empresarial. Para el nuevo régimen, la admi-
nistracién de la crisis tendria la primera prioridad. Los proble-
mas sociales y territoriales recibirian una menor atencién; sim-
plemente dejaron de existir. Se reintrodujo la vieja logica del
periodo 1940-1970: primero era necesario crecer; la redistribu-
cion ocurriria algun tiempo después.

Aun cuando hubo una aparente mejoria en los indicadores
macroeconémicos, al final del periodo la caida de la economia
fue tal que sorprendié al mundo con lo que seria el principio de
la crisis financiera del Tercer Mundo. Todos los problemas que
debia atacar la administracion resultaron mucho mayores al fi-
nal de la misma (Bueno, 1983). La mayoria de los mexicanos eran
de hecho mas pobres, las desigualdades en la distribucién del in-
greso se encontraban entre las peores del mundo? y el tamafio

3 El 5% de las familias mas ricas recibe el 25% del ingreso nacional, mien-
tras el 10% mads pobre se conforma con el 1%. Ver Hardy (1982, 502).
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de la Ciudad de México causaba una gran preocupacion dentro
y fuera del pais. Por doquier se escuachaban llamados urgentes
en pro de la descentralizacion, incluyendo los del presidente en-
trante, quien entonces realizaba su campaiia politica.

En lo concerniente a las relaciones Estado-empresarios, el pre-
sidente L6pez Portillo adopté un programa definitivamente pro
empresarial como parte de su estrategia denominada ‘‘Alianza
para la Produccion’’, confiando excesivamente en los agentes pri-
vados (Cantu, 1982). La pérdida de confianza del régimen eche-
verrista se restablecidé temporalmente, pero sdlo para terminar
con una disputa mas algida: la nacionalizacion del sistema ban-
cario y el inculpamiento de este ultimo de la crisis econdmica.

La situacion ya referida enmarca el contexto de la politica
regional del régimen. La mayoria de las politicas utilizadas du-
rante el periodo se presentan en el cuadro 4.2. Mas especifica-
mente, esta seccion aborda algunas de las mds relevantes para
este trabajo: el Plan Nacional de Desarrollo Urbano, el Plan Na-
cional de Desarrollo Industrial, y la Politica Demogrifica Re-
gional.

Plan Nacional de Desarrollo Urbano

El Plan Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU) fue presentado
en mayo de 1978 por la SAHOP. En lo fundamental se proponia fre-
nar significativamente el crecimiento de las tres principales me-
tropolis de México, estimular el crecimiento de las ciudades in-
termedias, ¢ integrar las ciudades pequeifias y las areas rurales
con las ciudades medias (Poder Ejecutivo Federal, 1978, 26). Dada
la imposibilidad de satisfacer simultineamente todos los reque-
rimientos del desarrollo urbano, en el Plan se propuso el uso se-
lectivo de recursos, definiéndose zonas y centros de poblacion
prioritarios. Se seleccionaron diez zonas, como lo muestra el mapa
4.2, con base en su capacidad para absorber poblacidn, su loca-
lizacién con respecto a los recursos naturales, sus favorables con-
diciones para crear empleo, y el nivel de desarrollo de sus secto-
res productivos. El Plan también determind tres zonas cuyo
crecimiento tenia que controlarse y regularse. Y firalmente, los
servicios regionales se concentrarian en ciertos centros de po-
blacién. '



CUADRO 4.2

Meéxico: instrumentos de politica regional, 1976-1982

Instrumentos
y objetivos Medios Logros

Comentarios

Fuentes

a] Desarrollo rural y programas territorialmente orientados

1) Coordinacién del Plan Nacional para Areas Atrasadas y Grupos Marginados, Coplemar (1977)

Aumentar el nivel Recursos del gobier- Modestas mejorias
de vida de la pobla-  no federal mediante un en el nivel de vida de
cion rural de dreas nuevo cuerpo coordi- los pobres

pobres nador, la Coplamar

2) Programa de inversiones para el desarrollo rural, Pider

Igual que antes (ver Igual que antes (ver Modestos
cuadro 4.1) cuadro 4.1)

La Copiamar se formé
sobre la previa Comi-
sion Nacional de Zonas
Aridas

Las funciones del pro-
grama se continuaron y
reforzaron durante es-
te gobierno

Hardy (1982);
Palacios (1986)

Hardy (1982);
Palacios (1986)

I
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3) Sistema Alimentario Mexicano, sam (1980)

Alcanzar la autosu-
ficiencia en alimen-
tos basicos

b] Programas comprensivos de desarrollo regional

4) Programa nacional para el desarrollo de las franjas fronterizas y zonas de libre comercio (1977)

Promover el desarro-
llo de las zonas libres
y regiones fronteri-
zas del pais, inte-
grandolas .a la
economia nacional

Nuevo cuerpo para
coordinar los mayores
recursos destinados al
sector agricola

Cuerpo de consulta in-
terministerial mas una
entidad para adminis-
trar los recursos del go-
bierno federal

Relativamente muy
buenos resultados
desde el punto de
vista sectorial

Limitados

Aun cuando fue una es-
trategia sectorial, el SAM
tuvo efectos significati-
vos en el desarrollo re-
gional de areas agrico-
las. Su marco legal se
congibié al final del ailo
mientras que el SAM se
formé al principio

Estos cuerpos rempla-
zaron a los creados al
principio de los setenta
por el presidente Eche-
verria

Luiselli (1985);
Warman (1983)

Palacios (1986)

! Programa que aun existe. Véase el cuadro 4.1.
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CUADRO 4.2 (continuacion)

Instrumentos

y objetivos Medios Logros

Comentarios

Fuentes

c} Planes de desarrollo urbano?
5) Plan de desarrollo urbano para el Distrito Federal (1980)
Coordinacion de inver-

sion piblica en el Dis-
trito Federal

Inducir el crecimien-
to planeado del Dis-
trito Federal

Muy limitados

Perspectiva estrecha al
centrarse solamente en
el Distrito Federal y no
en toda el drea metropo-
litana. Enfoque dema-
siado urbanista dentro
de un andlisis prospec-
tivo muy deficiente

6) Programa de provision de infraestructura y apoyo a puertos industriales (1979}

Fortalecer la descen- Servicios de infraestruc- Falla total

tralizacién industrial tura urbana a puertos
de la Ciudad de Mé- industriales con alto
xico potencial para las ex-

portaciones

Varios puertos fueron
originalmente escogi-
dos, para quedar final-

_mente, sélo cuatro de

ellos (dos en el Pacifi-
co y dos en el Golfo).
La infraestructura ha
sido abandonada en

Garza (1986a);
DDF (1980)

Martinez del
Campo (1985);
Fondeport (1980);
Leal (1981)
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d] Iniciativas de planeacién y medidas administrativas y de coordinacion
7) Convenios Unicos de Coordinacién, cuc (1976)

Coordinar las accio- Medidas de coordina- Exitos modestos
nes y el gasto del go- cion

bierno federal con

los gobiernos estata-

les, transfiriendo a

éstos crecientes res-

ponsabilidades de

planeacion

8) Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, saHop (1977)

Formular la politi- Transformacion de la Fracaso técnico y
ca de asentamientos anterior Secretaria de politico

dos de ellos, y en el res-
to el futuro parece muy
incierto. Desvinculados
de otros programas a
pesar de que se dice lo
contrario

Garza (1984)

Rebora (1978);
spp (1982);

2 Ademds del PNDU que se estudia ampliamente en el texto.
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CUADRO 4.2 (conclusion)

Instrumentos
Y objetivos Medios . Logros

Comentarios

. Fuentes

humanos de la adini-  Obras Piiblicas en esta
nistracién, principal-  nueva dependencia
mente mediante la g :
planeaciéon urbana

y algunas funciones

de planeacion re-

gional

9) Comision nacional de desarrollo urbano (1977)

Coordinacion inter- Creacion de esta Co- Fracaso

gubernamental de mision
las funciones de pla-

neacion urbana

10) Direccion general de programacién regional (1977)

Establecer las nor- Establecimiento de esta Exito limitado
mas de planeacion Direccién General den-

regional para otras tro de la spp

dependencias guber-

namentales

Remplazé a la anterior
Comisiéon de Planea-
¢ién Urbana y Regional

Se form¢ sobre el ante-
cedente creado por el
presidente Echeverria

Unikel (1981)

Garza (1986);
Palacios (1986)

Palacios (1986)

I
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11) Programa para la Descentralizacion Territorial de la Administracion Piiblica, Prodetap (1978)

Inducir tanto la des-
centralizacion de la
Ciudad de Meéxico
como el desarrollo
regional en zonas
potenciales

Relocalizacién a varias
ciudades de las unidades
administrativas guber-
namentales cuyas fun-
ciones no necesariamen-
te debieran realizarse en
la Ciudad de México

Fracaso

El Prodetap fue un
componente principal
del pNDU. Sin embar-
£0, se aprobo antes que
el mismo Plan. Las po-
cas personas que se mo-
vieron regresaron tan
pronto se dieron cuen-
ta de la falta de infraes-
tructura en los sitios
seleccionados. El pro-
grama carecié también
de poder para ejecutar
sus politicas

Garza (1984);
Poder Ejecutivo
Federal (1978)
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MAPA 4.2

Prioridades regionales del Plan de Desarrollo Urbano de 1978

a
XTI L
——= Mexicali
“ay
*x
ey o+ + 4, Ciudad Judrez
Tijuana Treveeass

Ciudad Obregon

2

L - =
« Toncén/Lcrdo/@ e l' Mon!‘crmy
Gomez Palacio o

Tampico/Ciudad Madero

L) . 8
. l_ W.
ey .
Pucrto Vallarta Guadalaja
Coatzacoalcos
Manzanitlo RIS }
/-~., Villahermosa i 00
E Lazaro Cardenas N
Zona dc mdxima prioridad 3
Acapulco o Salina Cruz R
f, 11, 111 Zonas de consolidacion y regulacion /‘“
[ —
B Parques industriales del gobierno Federal 0 kilomaros 00

Fuente: Poder Ejecutivo Federal (1978, 35).
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La regionalizacién anterior merece algunos comentarios. Pri-
meramente, a pesar de la intencidén expresada de seleccionar po-
cos lugares para la asignacién de recursos, al final parece que
se escogio un numero excesivo. Si a los centros de poblacion se-
leccionados en las diez zonas (25) se adicionan los explicitamen-
te referidos como tales (55), los centros de poblacién totalizan
80, en clara contradiccidn con un enfoque mas selectivo. Adi-
cionalmente, el Plan mismo no contenia indicaciones de como
deberian jerarquizarse y distribuirse las inversiones entre las areas
seleccionadas.

Una de las principales debilidades del Plan fue la falta de
precisién sobre ¢coOmo instrumentarian sus politicas. En teoria,
las inversiones de las dependencias gubernamentales se guiarian
por el Plan, aunque en la realidad esto fue muy dificil de lograr.
A pesar de que este tipo de situacidn era ya bien conocida —pla-
nes ignorados por los diferentes programas de inversion— no se
tomaron medidas para que esta vez fuera diferente. El Plan su-
puso que dependencias mucho mas poderosas y con mayores pre-
supuestos que la SAHOP automaticamente compatibilizarian sus
propios planteamientos con el documento en cuestion. La Secre-
taria habia logrado la aprobacién de este ultimo, pero habia con-
vencido a muy pocos de que su plan territorial contenia las bases
mas apropiadas para orientar las principales inversiones de de-
sarrollo, como lo muestra el analisis del Plan Nacional de Desa-
rrollo Industrial que se presenta a continuacién. Mas atin, el Plan
resultaba obligatorio solamente para las entidades gubernamen-
tales, sin especificar el papel que tocaria al sector privado. Si ni
siquiera estas entidades siguieron las recomendaciones del Plan,
resultaba menos probable que el sector privado lo hiciera. Asi
las cosas, la SAHOP tuvo para si la dificil tarea de llevar a cabo
el Plan con sus propios (y limitados) recursos.

Plan Nacional de Desarrollo Industrial

El Plan Nacional de Desarrollo Industrial (PNDI) se dio a cono-
cer a principios de 1979 (Poder Ejecutivo Federal, 1979). De acuer-
do con la estrategia nacional de desarrollo econémico, los ingre-
sos potenciales del petrdleo proporcionarian los recursos
financieros necesarios para el despegue de la industrializacién.
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Se corregirian las deficiencias del aparato industrial para dar al
pais independencia econdémica. Los objetivos generales del Plan
fueron basicamente tres: /) crear empleo masivo, 2) incrementar
el PIB y 3) proporcionar un nivel minimo de bienestar social.
Mas especificamente, la concentraciéon industrial en el Valle de
México se reduciria de 50 a 40 por ciento en 1982.

El Plan, contrariamente al formulado por el gobierno ante-
rior, fijo prioridades para las actividades industriales objeto de
apoyo y establecié una nueva regionalizacion para la localiza-
cién industrial. Sin embargo, los criterios para determinar tanto
las actividades que debian apoyarse como su localizacidén espa-
cial parecen haber sido pobremente definidos. El Plan estimulo
demasiadas industrias en un nimero excesivo de lugares. Como
en el pasado, practicamente cualquier industria podia establecerse
en cualquier lugar y beneficiarse del apoyo gubernamental. Por
otra parte, varias industrias y lugares que realmente necesitaban
ayuda no fueron considerados. En términos mads generales, el
PNDI se baso en supuestos demasiado optimistas y partié de una
confianza excesiva en las variables exdgenas. A pesar de ser un
bravo intento de planeacién a mediano plazo, el Plan en su con-
junto no fue bien concebido. Los tres siguientes criterios fueron
centrales en la definicién de las 70 actividades industriales esco-
gidas: 1) los mercados de los productos, 2) el origen de las ma-
terias primas y otros insumos y 3) los impactos macroeconémi-
cos o estratégicos en el empleo, la integracién vertical de la
industria, la inversién en nuevas areas de actividad econ6émica,
el valor agregado, las exportaciones y el desarrollo tecndlogico.

Sin embargo, una gran confusién caracterizé a los criterios
anteriores, particularmente al tercero debido a sus grandes pro-
blemas de definicién. Su vinculacion con los dos primeros per-
mitia incluir o excluir cualquier subsector industrial, clase, sub-
clase o producto. Este criterio resultd ser complejo y poco claro.
No obstante, los elementos anteriores formaron las bases sobre
las cuales se escogieron las actividades industriales. Se identifi-
caron dos categorias. La primera comprendia a las industrias de
alimentos basicos, maquinaria y equipo, asi como otras activi-
dades ‘‘estratégicas’’. La segunda incluia el resto de actividades
relacionadas con la produccién de bienes de consumo bdsico, asi
como las de insumos para uso general.

La clasificacién adoptada en el Plan no fue consistente con



DESCENTRALIZACION INDUSTRIAL 137

la que se uso en los censos industriales, ni con la empleada por
la Secretaria de Programacion y Presupuesto en la elaboracion
de las cuentas nacionales. Resultaba por tanto dificil conocer cua-
les o cudntas actividades serian favorecidas por el Plan. Ademas,
la division en dos categorias pierde racionalidad frente al otor-
gamiento real de los incentivos, como lo muestra el cuadro 4.3.
La categoria 2, considerada menos importante, proporcionaba
tantos incentivos como la 1. Ademas, un hecho ampliamente ig-
norado fue que industrias sin ningin tipo de prioridad tenian de-
recho a un apoyo significativo que variaba muy poco del otor-
gado a industrias prioritarias. Esto cuestiona todo el propdsito
de establecer las prioridades. Ciertamente, se utilizé algin tipo
de criterios para seleccionar industrias merecedoras de apoyo gu-
bernamental, aunque ello no parece haber sido muy eficaz.

Por otra parte, los criterios empleados para determinar las
prioridades espaciales fueron también pobremente definidos. El
Plan adopté la regionalizacién creada para este propdsito por
el Programa de Incentivos para la Desconcentracién Territorial
de las Actividades Industriales (Prodetai). Este fue originalmen-
te concebido como uno de los dos brazos mas importantes de la
estrategia del PNDU para organizar la distribucién de la pobla-
cion y de las actividades econdmicas en el territorio nacional. Mas
especificamente, el Prodetai incluyd un paquete integral de in-
centivos (fiscales, tarifarios, crediticios e infraestructurales) para
inducir la desconcentracién territorial de actividades industria-
les de la ZMCM vy estimular el desarrollo regional en varios pun-
tos del pais (Gobierno Constitucional de los Estados Unidos
Mexicanos, 1979). De esta manera, ambos planes fueron com-
plementarios —e integrados—, dado que el PNDU establecia
prioridades regionales como marco de referencia para la or-
ganizacion espacial de la industria y el PNDI definia prioridades
sectoriales, asi como los incentivos correspondientes para cada
categoria industrial.

Sin embargo, la regionalizacién adoptada por el PNDI del
Prodetai se apartd considerablemente de la propuesta por el
PNDU. Esta ultima contenia 11 zonas prioritarias, mientras que
la primera se conformaba por 27 (ver mapas 4.2 y 4.3). Esto es
significativo dado que el nimero de zonas de desarrollo urbano
ya parecia excesivo. Mas aun, el criterio central para la ‘‘nue-
va’’ regionalizacion era esencialmente diferente del considerado



Mapa 4.3

Prioridades regionales del Plan Nacional de Desarrollo Industrial, 1979
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por el PNDU. Mientras este plan utilizaba, como se refirio, al me-
nos algunos elementos comprensivos al seleccionar sus zonas,?
el PNDI coloco practicamente todas las suyas sobre la red de gas
natural, favoreciendo con ello las dreas costeras y fronterizas en
una estrategia econémica enteramente orientada a la exportacion
de manufacturas.

Resulta claro que el PNDU y el PNDI seguian dos lineas sepa-
radas, al menos en lo concerniente a la regionalizacién. El se-
gundo ignoro en gran medida las orientaciones del primero. La
vision sectorial del desarrollo econémico —industrializacion via
exportaciones— domind la escena, haciendo parecer al PNDU
como un mero ejercicio académico. Y aun asi, en ¢l documento
del plan industrial y en otras publicaciones oficiales se sefiald mar-
cadamente la congruencia entre los dos planes.

La regionalizacién del PNDI establecio tres zonas. La 1, tam-
bién llamada ‘‘zona preferencial’’, se conformaba por las zonas
IA (puertos industriales) y IB (dreas costeras, areas fronterizas,
y algunas ciudades del interior). La 11, conocida como ‘‘zona de
prioridades estatales’’, fue definida conjuntamente por los go-
biernos estatal y federal. Finalmente, la zona 111 fue una de ‘‘cre-
cimiento controlado y regulado’’. Consistia de las zonas IIIA (que
contenia al Distrito Federal y a sus alrededores) y I1IIB (que in-
cluia algunos municipios de los estados colindantes con la zona
IIIA; véase el mapa 4.3.

Esta regionalizacion proporciona otra importante contradic-
cion entre el PNDU y el PNDI, en relacion con el papel que deberian
desempeiiar Guadalajara y Monterrey. Mientras que el PNDU las
consideraba zonas de control (y que seria conveniente descentra-
lizar), jel PNDI ni siquiera las menciond! Vagamente se asumio
que se encontraban dentro de la zona 11 y que por tanto tenian
derecho a la asistencia gubernamental. Asi, no solamente no se
aplicaron desincentivos, sino que se estimulaba su crecimiento.

Esta situacion ilustra dos cosas. Primero, su exclusién de la
zona III refleja (presumiblemente) la presidn politica sobre el go-

4 Como se mencionara: ‘‘es decir, la imposibilidad para satisfacer simul-
tdneamente todos los requerimientos del desarrollo urbano; capacidad de ab-
sorber poblacién; localizacion frente a la disponibilidad de recursos naturales,
y un prondstico favorable en la generacién de empleo’’. Ver Poder Ejecutivo
Federal (1978, 34).



CUADRO 4.3

México: incentivos del Plan Nacional de Desarrolio Industrial, 1979

Categorias regionales e incentivos otorgados (porcentajes)

a) Zona 1
IA. Para desarrollo portuario industrial IB. Para desarrollo urbano industrial
Fiscales ' Fiscales
Empleo Tarifarios Empleo Tarifarios
a b c d e f g h i a b c d e f i
Categoria 1 20 20 20 5 30 30 30 30 14 20 20 20 5 * 15 14
Categoria 2 15 20 20 5 30 30 30 30 14 15 20 20 S5 * 15 14
Pequefia industria  25/20 20 20 S5 30 30 30 30 14 25/20 20 20 5 * 15 14
Industrias no
prioritarias 20 5 30 30 30 30 17 5 * 15 17

a) Inversion; b) debido a nuevas inversiones; c) debido a turnos extra; d) compra de maquinaria y equipo nacional; e) electrici-
dad; f) gas natural; g) combustéleo; h) petroquimicos; i) tasas de interés
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b] Zona 11 (zona de prioridades estatales)

Fiscales
— Tasas de
Empleo Compra de maquinaria " interés
Inversion Inversion Turnos extra Y equipo nacional crediticio
Categoria 1 20 20 20 5 16
Categoria 2 10 20 20 5 16
Pequefia industria 25/20 20 20 5 16
Industrias no
prioritarias 20 5 18
c]Zona m
Zona IIIA Zona IIIB (Consolidacion)
(Control) Expansiones Nuevas inversiones
Fiscal Crediticio Fiscales Crediticios fiscales
d i a b c d i a b c d
Categoria 1 5 20 20 20 20 5 20 12 12 5 20
Categoria 2 5 20 20 20 5 20 6 12 5 20
Pequefia industria 5 18 25/20 20 20 5 18 15/12 12 5 18
Industrias no
prioritarias 5 21 20 5 21 12 5 21

De a a i, como en a).

Fuente: Poder Ejecutivo Federal (1979)
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bierno federal tanto de las élites industriales como de los gober-
nadores de los estados. Y, segundo, este marco politico muestra
nitidamente cdmo los intereses sectoriales habian comenzado a
debilitar la estrategia oficial hacia lo urbano-regional (Unikel,
1981).

Como en el caso de las prioridades sectoriales, las regionales
incluyeron muy pequeilas diferencias entre zonas para el otorga-
miento de los incentivos, como lo muestra el cuadro 4.3. No pa-
rece que tales prioridades hayan tenido influencia significativa
en la localizacion industrial, mas alld de la que eventualmente
habria ocurrido de cualquier manera, situacion ilustrada en el
mapa 4.3. Las prioridades regionales —al margen de que se ha-
bian modificado, como ya se indicé— se vieron ciertamente dis-
minuidas por las prioridades sectoriales. Después de todo, estas
ultimas estaban mas comprometidas con apoyar a la industria
y menos con una distribucion territorial equilibrada. Considére-
se la zona I, por ejemplo. Aparte de las pequefias diferencias en
los incentivos fiscales para la inversidn y los subsidios en energé-
ticos y petroquimica para las empresas localizadas en la zona IA,
el paquete en su conjunto ofrece exactamente los mismos incen-
tivos de la zona (A o B) y de la categoria industrial. Las priori-
dades sectoriales no tienen mucho sentido, al menos en la zona
I. Aun las industrias sin ninguna prioridad tienen derecho a re-
cibir tantos beneficios como aquellas que, en teoria, si lo tienen.
La situacién no cambia mucho en lo concerniente a la zona II: las
categorias 1 y 2 reciben los mismos beneficios; los diferencia-
les para la pequefia industria son poco significativos y, otra vez, las
industrias no prioritarias todavia estidn sujetas a algin tipo de
apoyo.

La situacién prevaleciente en la zona 111 es parecida. Se eli-
minaron la mayoria de los incentivos fiscales en la zona I111A y
los restantes quedaron sin muchos cambios para todos los tipos
de industria. Ademas, las empresas existentes en esta zona (don-
de se encuentra la ZMCM) todavia podian beneficiarse de crédi-
to subsidiado, independientemente de su actividad industrial. Es
importante sefialar esto ya que este tipo de crédito siguio siendo
uno de los instrumentos promocionales usados con mas frecuencia
por los empresarios. El caso de las prioridades sectoriales pier-
de, otra vez, sustento si se considera la zona IIIB. Las expansio-
nes de las empresas (contrariamente a las nuevas inversiones) re-
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cibieron mejor tratamiento fiscal, aunque no ocurrié lo mismo
con el crédito subsidiado. La division de la zona I en A y B,
dados los incentivos ofrecidos en ambas, pierde racionalidad.

Un patrén similar de incongruencia aparece al hacer una com-
paracion interzonal. Los incentivos fiscales se mantuvieron prac-
ticamente al mismo nivel en las zonas 1, 11 y 111. Los diferencia-
les en el crédito subsidiado de ninguna manera reflejan las grandes
ventajas localizacionales de la ZMCM. Las empresas podian lo-
calizarse, efectivamente, en cualquier lugar del pais y todavia ser
sujetas de tratamiento preferencial. En general, el Plan fue débil
en sus planteamientos hacia la descentralizacion industrial de la
Ciudad de México. Ya era bien conocido entonces que los incen-
tivos resultaban medidas insuficientes (Martinez del Campo,
1985). Las empresas s6lo necesitaban estar cerca de la ZMCM para
disfrutar de los beneficios que no se otorgaban ahi.

Adicionalmente, en lo relativo a la promocion del desarro-
llo regional, resulta poco posible que en un enfoque tan geo-
graficamente disperso, congruente no obstante con los esfuer-
zos territoriales anteriores de espaciar recursos en pequefiisimas
proporciones en todo el pais, pudiera efectivamente reforzar el
crecimiento urbano en centros periféricos. El numero de centros
urbanos (o municipios) seleccionados por el Plan (zonas 1 y 11)
fue excesivo desde cualquier punto de vista. ; El nimero total al-
canzo 301! En este marco, cualquier efecto del Plan en el desa-
rrollo regional parece haberse diluido. Por otra parte, el Plan
no considerd ninguna medida para mejorar las bases econdmi-
cas regionales existentes, como si los incentivos pudieran por si
solos remover las arraigadas deficiencias del aparato industrial.
Ni siquiera desde una perspectiva estrictamente industrial pare-
ce apropiado simplemente estimular nuevas empresas mientras
se ignoran las graves dificultades por las que atraviesan las exis-
tentes.

Politica Demografica Regional

El Consejo Nacional de Poblaciéon (Conapo) formuld, el mismo
afio en que se dio a conocer el PNDU, la Politica Demografica
Regional (PDR), orientada a cambiar la distribucién de la pobla-
cién y los flujos migratorios (Conapo, 1982). Especificamente,
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el Conapo pretendia disminuir la migracién a las tres areas me-
tropolitanas mas grandes de México v a las ciudades fronterizas
de Baja California. Ademas se pretendia limitar el crecimiento
poblacional. El primer objetivo se alcanzaria mediante una es-
trategia migratoria de retencidn, reorientacién y relocalizacion.
Se evitaria que aproximadamente 1.3 millones de personas mi-
graran a la Ciudad de México; asimismo, en un periodo de diez
afios se evitaria la migracion de 131 000 personas a Guadalajara
y Monterrey. El segundo objetivo se alcanzaria mediante un plan
para el control de la natalidad.

No hay duda de que la PDR ha tenido éxito en reducir el cre-
cimiento poblacional —de 3.4% en 1973 a 2.3% en 1983 (Cona-
po, 1984)—, pero lo ha tenido mucho menos en reorientar los
flujos migratorios. Los propésitos y los instrumentos se definie-
ron vagamente y los objetivos fueron demasiado ambiciosos. La
PDR subrayaba la necesidad de integrarse con otras politicas de
gobierno, pero permanecié muy aislada del resto de los planes
sectoriales y de las estrategias particulares. Vale la pena sefialar
que ni siquiera el PNDU considerd las proyecciones del Conapo
para el crecimiento de la Ciudad de México,’ y que el PNDI las
ignoro del todo. Por dltimo algo dificil de entender, efectivamente,
es que la SAHOP, entidad responsable de la planeacion territo-
rial, no figure entre los miembros del Consejo.é Ello es grave
porque las estrategias del Conapo deberian haber sido cruciales
para la planeaciéon de los asentamientos humanos.

La politica de poblacién que se traté de instrumentar —pen-
sada para recobrar el equilibrio apropiado entre la poblacién y
la sociedad— proporciona un ejemplo interesante de las contra-
dicciones en la politica regional del pais (Hernandez Millan, 1979;
Borsoti, 1981). La politica de poblaciéon en México, compleja y
artificial en un principio se redujo a simples medidas para ¢l con-
trol natal. La PDR era la bandera de un grupo que perseguia por
todos los medios la nominacién presidencial. No es, pues, para

5 El Conapo manejaba una cifra de 24.5 millones de habitantes para el afio
2000, mientras que la SAHOP usaba una de 20 millones.

6 El Conapo es presidido por la Secretaria de Gobernacién y esta forma-
do por las siguientes secretarias: Educacién Piblica, de Salud, Hacienda y Cré-
dito Publico, Relaciones Exteriores, del Trabajo, Programacién y Presupues-
to y de la Reforma Agraria. Ver Conapo (1984, 18).
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asombrarse que la politica de poblacidn perdiera su atractivo cuan-
do su principal proponente, el secretario de Gobernacién y en-
tonces precandidato a la presidencia, no fuera escogido para ocu-
par la primera magistratura.

Resumen

La politica regional instrumentada durante el periodo estuvo muy
limitada por la politica macroeconémica que se instrumentd. El
estado de la economia nacional, junto con las erosionadas rela-
ciones del gobierno con la iniciativa privada, movieron a Lopez
Portillo a concentrarse en la ‘‘administracién de la crisis’’. Ello
implicé una atencion todavia mas débil al desarrollo territorial
que la propuesta por el gobierno anterior. LLos cuantiosos recur-
sos financieros obtenidos por las ventas de petréleo y por prés-
tamos extranjeros servirian para apoyar una estrategia basada
en la industrializacion, para alcanzar altas tasas de crecimiento
econdmico. Tal perspectiva sectorial dominé la escena en claro
detrimento de lo urbano-regional. Los defectos de los instrumen-
tos de politica referidos en esta seccién, por tanto, tienen que
ubicarse en este contexto. Paraddjicamente, el régimen hizo mu-
cho por institucionalizar la planeaciéon en México, en un enfo-
que mas pro urbano y pro industrial. Consecuentemente, se
oriento la descentralizacion industrial hacia lo urbano, siendo
compatible con el mencionado objetivo de maximizar el creci-
miento econdmico. Los principales planes tuvieron poco éxito
en descentralizar la industria y tuvieron sodlo efectos limitados
en el desarrollo regional. Tanto el PNDU como el PNDI carecie-
ron de selectividad, siendo ademads inconsistente uno con otro
y con la PDR.

Una de las mayores criticas seria la ausencia de un plan na-
cional de desarrollo que sirviera como marco de referencia. No
fue sino hasta 1980 que se formulé el Plan Global de Desarrollo
1980-1982. Resulta contradictorio, sin embargo, que el Plan te-
nia desde un principio un horizonte temporal de dos afios mien-
tras que al PNDU y al PNDI les correspondia, en teoria al menos,
una validez mas alla del periodo presidencial. Es también pro-
fundamente contradictorio que el Plan Nacional se haya e¢la-
borado después de los de desarrollo urbano e industrial. Sin
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embargo, las inconsistencias del Plan, solamente en términos
macroeconomicos para no mencionar las diferencias conceptua-
les, originaron muchas criticas. Aun cuando la planeacion insti-
tucional avanzo bastante en el periodo, para muchos la época
fue una de ‘‘planes sin planificacion’’ (Proceso, 1980). En no-
viembre de 1982, cuando Lépez Portillo todavia era presidente
pero, dado el sistema politico mexicano, ya sin poder, se reco-
nocia ampliamente en circulos nacionales e internacionales que
le estaba heredando al pais una severa crisis econdémica.

POLITICAS DE DESARROLLO REGIONAL, 1982-1988

A comienzos de 1982 México entrd en la que parece ser su peor
crisis econ6émica. El término mismo se expandié ampliamente;
la mayoria de la gente comenzo6 a hablar de ‘‘la crisis’’ y a colo-
carla en el centro de las discusiones.” Realismo econdémico y
“‘cambio estructural’’ fueron la respuesta de la administracion
entrante en diciembre de 1982 (Meyer, 1983; Lustig, 1986). El
nuevo gobierno pronto presentd un programa estabilizador para
el periodo 1983-1985, de comin acuerdo con el Fondo Moneta-
rio Internacional (FMI). Con él se pretendia, principalmente, dis-
minuir la inflacién y mejorar la balanza de pagos. Por otra par-
te, el énfasis puesto sobre las variables clave del programa de
ajuste implicé restarle importancia a los efectos sociales mas evi-
dentes de la crisis (Provencio, 1985).

El empeoramiento de las condiciones de vida de la mayoria
de la poblacién no se considerd como el principal resultado sino
la consecuencia inevitable y secundaria. Esta situaciéon no sélo
agravaba las condiciones de la poblacidén debido a la crisis; tam-
bién ignoraba muchas necesidades cuya solucién se habia pos-
tergado por décadas. Para algunos (UnomdsUno, 9 de marzo,

7 A partir de 1983 fue muy comun la celebraciéon de conferencias, foros,
mesas redondas, etc., para discutir ‘“la crisis”’ y sus implicaciones en la socie-
dad mexicana. Por ejemplo, la revista mensual Nexos organizé una serie de dis-
cusiones con la participacién de intelectuales, funcionarios piiblicos y académi-
cos. Ver Nexos (1983a, b).
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1983, p. 3), si se desatendian estas desigualdades el resto era ‘‘sélo
retorica’’. Era claro, pues, que los criterios para administrar la
crisis estaban lejos de proteger los niveles de bienestar social, pero
eran congruentes con e/ viejo estilo de desarrollo (Lopez, 1983,
461).

La administraciéon de la crisis implicé muy poca atencién a
la politica regional como tal. Aun cuando se realizaron algunos
intentos al principio del sexenio, el empeoramiento de las condi-
ciones macroecondmicas también significo el abandono de tales
esfuerzos. Es verdad que la descentralizacion gand un gran mo-
mentum, pero ello fue a causa de los terremotos de 1985 y no
de una politica deliberada. El contenido de la politica econémi-
ca —continuamente preocupada por factores externos como la
deuda— le asigno a la politica regional un papel muy marginal,
por lo que su importancia fue mas aparente en el papel que en
la realidad.

Para la administracion entrante del presidente Miguel de la
- Madrid, la concentracién de la riqueza resultaba inaceptable y el

crecimiento econémico no significaba nada en si mismo si no se
distribuia.® Sus pronunciamientos, que al principio sorprendie-
ron dados sus antecedentes conservadores, crearon y renovaron
esperanzas entre los mexicanos mas necesitados. Se tenia que cam-
biar una economia con demasiados planes ambiciosos (Financial
Times, 10 de agosto, 1982) a otra mas realista en la que ¢l pro-
blema regional fuera fundamental. Asi, se considerd que la des-
centralizacion era la inica manera de equilibrar el desarrollo na-
cional (Excelsior, 10 de marzo, 1982). A pesar de que en esta
administracién se introdujeron algunos cambios en la planeacién
mexicana, en congruencia con estos enunciados, las politicas de
desarrollo regional no variaron mucho respecto a las aplicadas
anteriormente. La prominencia que a finales de 1985 alcanzaron
asuntos relativos a la descentralizacion fue originada por los sis-
mos de ese afio y por preocupaciones de tipo ambiental. Quizas
estas circunstancias hayan logrado mucho mas que ninguno de
los instrumentos especificamente implantados hasta entonces. Al
menos esta situacion de coyuntura proporciond una nueva con-

8 Ver Proceso (1980, 30). Este pronunciamiento se haria de vez en vez du-
rante la administraciéon. Ver, por ejemplo, £/ Mercado de Valores, 9 de marzo,
1986, p. 204.
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ciencia del problema regional en México. Los mayores instrumen-
tos adoptados se abordan a continuacion.

El Plan Nacional de Desarrollo, 1983-1988

El gobierno que asumié el poder en diciembre de 1982 tenia una
fuerte determinacién por la planeacién institucional. Se modifi-
¢6 la Constitucion para dar al Estado un marco legal mas firme
para planear todos los aspectos de la vida econémica del pais.
En el futuro, cada nuevo régimen tendria seis meses para pre-
sentar un plan nacional de desarrollo, como referencia para to-
das las acciones de gobierno. Consecuentemente, ¢l Plan Nacio-
nal de Desarrollo, 1983-1988 (PND) propuso la formulacion de
programas sectoriales de mediano plazo, asi como para las re-
giones de importancia especial para el desarrollo de México, como
la ZzZMCcM. No obstante, como seria de esperar, no se pudo mate-
rializar la cooperacidn entre y dentro de las dependencias oficia-
les. Da la impresién de que los diferentes planteamientos conti-
nuaron formulandose y llevandose a la practica sin relaciéon alguna
entre unos y otros. En general, s6lo unos cuantos programas de
mediano plazo derivados del Plan tenian una dimension espa-
cial. En la mayoria de sus diagndsticos se hacia una rapida refe-
rencia a los aspectos territoriales, sin que se les volviera a men-
ciunar en las correspondientes propuestas de politica. En los casos
en que la politica regional se incorporé explicitamente en los planes
de gobierno, nunca se sefialé como se llevaria a cabo.

Mas especificamente, el capitulo del Plan sobre politica re-
gional identificé cuatro regiones principales (Norte, Sureste,
Pacifico Central y Golfo) ademas de la ZMCM, y propuso un
tratamiento diferencial cualitativo para cada una (Poder Ejecu-
tivo Federal, 1983). La estrategia territorial se concentré en cua-
tro puntos:

—inducir la descentralizaciéon industrial;

—detener la migracion hacia la Ciudad de México mediante
el mejoramiento de las condiciones de vida en las dreas rurales;

—consolidar los sistemas urbanos-regionales orientados a las
costas, pero relativamente independientes de la Ciudad de México;

—controlar la localizacion de las actividades manufacture-
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ras y de servicios en la Ciudad de México; para ello habria que
racionalizar su expansion fisica.

Los criterios para escoger las regiones mencionadas no sélo
se consideraron inconsistentes (Garza, 1986a), sino que ademas
eran poco claros para indicar si se trataba de una nueva regiona-
lizacion. En el PND se consideré al crecimiento planeado de la
ZMCM como el problema nacional mdas importante para asegu-
rar un desarrollo regional mas equilibrado. Para llevar a cabo
estos asuntos de politica se formularia un programa especial.

Programa de Desarrollo de la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México y Region Centro

Como parte de la renovada energia por la planeacién del desa-
rrollo regional, el nuevo gobierno cred en la Secretaria de Pro-
gramacion y Presupuesto (SPP) la Subsecretaria de Desarrollo Re-
gional y, dentro de ésta, la Direccion General de Descentralizacion
para el Desarrollo Regional. Esta ultima, a la que se confio la
formulacion de la politica regional, establecié una direccidon cuya
unica responsabilidad seria la planeacién de la zMCM. Estas di-
recciones, en consecuencia, formularon el Programa de Desarrollo
de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México y Regiéon Centro
(PDZMCM y RC) que el presidente presentd a la nacién en octu-
bre de 1983 (Gobierno Constitucional de los Estados Unidos Me-
xicanos et al., 1983).

Segun el Programa, la ZMCM se forma con el Distrito Fede-
ral, mas 53 municipios del Estado de México y uno mas del esta-
do de Hidalgo. La Regién Centro incluye los estados de México,
Hidalgo, Morelos, Tlaxcala, Puebla y Querétaro, como se muestra
en el mapa 4.4. Aun cuando se realizé un ejercicio para definir
fisicamente los limites de la zona metropolitana, éstos coincidian
principalmente con la vieja zona IIIA, propuesta por los decre-
tos de descentralizacién de 1979.

Los dos propésitos principales del Programa fueron:
1) disminuir la concentracion de actividades economicas y de ser-
vicios en la ZMCM, para buscar el desarrollo integral de las enti-
dades con mayor interrelacion con esta zona; 2) incrementar la
calidad de vida de los habitantes de esa zona mediante la satis-
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faccién de las necesidades prioritarias, la mejoria de la adminis-
tracion de los servicios publicos, el estimulo de la inversion so-
cial y privada, asi como de la participaciéon social. Se trataria
especialmente de evitar el continuo crecimiento de grandes areas
urbanas dependientes de la ZMCM.

No obstante sus muy loables propdsitos, el Programa pre-
sento serias limitaciones e inconsistencias. A fin de que los dife-
rentes planteamientos tuvieran éxito —y considerando solamen-
te la perspectiva gubernamental— tendrian que haber ocurrido
grandes cambios administrativos en todas las dependencias gu-
bernamentales con responsabilidad directa e indirecta en la pla-
neacion de la Ciudad de México, para, de entrada, contar con
una minima colaboracién. Dado que no se tomaron provisiones
en este sentido, el Programa se enfrent6 a la misma hostilidad
que reciben los intentos de coordinar la planeacion de la Ciudad
de México. Ademas de la existente fragmentaciéon gubernamen-
tal, los celos tradicionales entre las autoridades del Distrito Fe-
deral y las del Estado de México hicieron de cualquier medida
de coordinacién una dificil si no es que imposible tarea.

Ademas de reflejar problemas conceptuales de cd6mo consi-
derar el crecimiento de la Ciuvdad de México, el enfoque especi-
fico hacia la descentralizacion industrial parecia ser deficiente
(BIRF, 1984). Al igual que el Programa en general, no resultaba
claro cdmo se llevarian a cabo las politicas correspondientes. El
Programa, acertadamente, indicaba que los esfuerzos anteriores
para inducir la descentralizacién carecian de criterios para de-
terminar qué industrias y qué actividades deberian relocalizarse
y en dénde. También sefialaba la necesidad de prever la contri-
bucidén industrial a la economia de la Ciudad de México vis a vis
los problemas de desempleo. Aun asi, la mejor aportacién del
Programa en este sentido fue un listado de las subclases indus-
triales que consumian mas agua y energia, asi como de las mas
contaminantes, pero sin mencionar la contribucién de tales in-
dustrias a la base de empleo de la Ciudad de México.

No sorprende que la principal debilidad del Programa resi-
diera en su pobre formulacién, particularmente en su estrategia
de instrumentacién. A lo sumo, ¢l Programa identificé qué de-
pendencias gubernamentales se relacionaban con las diferentes
acciones propuestas; pero, cComo ya se menciond, esto no signi-
ficaba que se habia logrado el consenso para llevarlas a cabo.,
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MAPA 4.4

Zona metropolitana y region central de la Ciudad de México, 1983
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Fuente: basado en Gobierno Constitucional de los Estados Unidos Mexi-
canos (1983, 24).

Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda, 1984-1988

En agosto de 1984 la recién creada Sedue, que remplazaria algu-
nas de las funciones de las anteriores SOP y SAHOP, formuld el
Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda, 1984-1988,
presentandose como la respuesta a los problemas de desarrollo
urbano en México (Gobierno Constitucional de los Estados Uni-
dos Mexicanos, 1984b). El Programa consideraba al control efec-
tivo de la ZMCM ——pero sin incluir su region como lo hiciera el
PDZMCM y RC— como el factor crucial para un sano desarrollo
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territorial. Se favorecid un enfoque de descentralizacion concen-
trada, para contrarrestar las tendencias observadas y construir
verdaderas localizaciones alternativas a la Ciudad de México, evi-
tando la dispersion de recursos en demasiados lugares. La des-
centralizacion economica y demografica se perseguiria con base
en tres orientaciones de politica:

1) control de la ZMCM;
2) consolidacion de Guadalajara, Monterrey y Puebla, y
3) estimulo de ciudades medias.

La estrategia territorial del Programa encontro su expresién
mads importante en la seleccidn de 59 ciudades intermedias, que
se pretendian constituir en localizaciones realmente alternativas
a la Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey (Gobierno Cons-
titucional de los Estados Unidos Mexicanos, 1984b; Sedue,
1984a, b). Estas ciudades, conrango de poblacién de 100 000 aun
millon de habitantes, aparecen en el mapa 4.5. Se suponia que
cumplian con los requerimientos necesarios para inducir tal lo-
calizacion y convertirse en centros de desarrollo regional. Segun
las estimaciones, en el afio 2000 estas ciudades secundarias al-
bergarian cuatro millones de personas que de otra manera se ha-
brian dirigido a las tres metrépolis mas grandes de México.

Las ciudades escogidas desempeiiaban diferentes funciones
como apoyos a la descentralizacién industrial, agricola y turisti-
ca. De ellas 22 tenian un caracter industrial. En este sentido es
que aparece otra gran contradiccion entre los puntos de vista es-
pacial y sectorial. En teoria, la seleccién de las 22 ciudades se
realizé conjuntamente con la Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial (Secofi). En la préactica, sin embargo, pareciera que
predominaron los puntos de vista de esta ultima. El Programa
Nacional de Fomento Industrial y Comercio Exterior considerd
como centros de descentralizacion industrial solamente cinco de las
22 ciudades intermedias en cuestion. Las demas se clasificaron
como: centros de exportacion (4); centros industriales selectivos
(6); centros regionales (3), y parques industriales (4). En este ul-
timo caso la conexidén con la descentralizacidn industrial resul-
taba menos clara. El papel asignado a las mismas ciudades se-
cundarias varié de acuerdo con los puntos de vista de cada
dependencia. De cualquier manera, se evidencié la falta de un
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Estrategia de ciudades intermedias del Programa de Desarrollo Urbano y Vivienda, 1984
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marco analitico (Graizbord et al., 1983), quizads porque el inte-
rés en las ciudades de tamafio medio es un fendmeno relativa-
mente reciente en el contexto mexicano.

Programa Nacional de Fomento Industrial
y Comercio Exterior, 1984-1988

El Programa, mejor conocido como Pronafice, fue presentado
en julio de 1984. Se concibid para hacer del pais una potencia
industrial intermedia al final del siglo, mediante un proceso de
restructuracion industrial (Gobierno Constitucional de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, 1984a), entendido éste como moderni-
zacion productiva y tecnoldgica. La distribucion regional de la
industria se considerd una de las mayores limitantes de la indus-
trializacién mexicana. Su concentracion en los grandes centros
de consumo se asocid con excesivas deseconomias de aglomera-
¢ién y con un uso irracional y costoso de la infraestructura. Con-
secuentemente, la estrategia del Programa se abocaria a inducir
una localizacién industrial congruente con un desarrollo regio-
nal mas equilibrado y con un uso mas racional y eficiente de los
recursos naturales.

El gobierno federal, como ocurrié con el Plan de Desarrollo
Industrial de 1979, estimularia la localizacién industrial por me-
dio principalmente de incentivos financieros y fiscales, de acuer-
do con el tipo de industria y de la regidn de localizacion. El capi-
tal privado y social tenia derecho a establecerse en cualquier lugar,
pero recibiria incentivos sélo de hacerlo en las zonas prioritarias
definidas para tales propésitos. El nuevo decreto presidencial del
22 de enero de 1986 sustituy6 las prioridades sectoriales y regio-
nales fijadas en 1979, asi como otros incentivos.

Las nuevas prioridades regionales presentaron cambios sus-
tanciales en relacién con las establecidas por el gobierno de
1976-1982; sin embargo, se mantuvieron algunas de las ya sefia-
ladas inconsistencias del periodo anterior. Se redujo (de 123 a 106)
el nimero de municipios escogidos como zona I de maxima prio-
ridad. Se eliminaron las anteriores dos subregionalizaciones de
esta zona. La nueva zona I, que aparece en €l mapa 4.6, parecia
favorecer un esquema de industrializaciéon endégena. Otro cam-
bio importante fue considerar explicitamente a Guadalajara y
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Prioridades regionales del Programa Nacional de Fomento Industrial y Comercio Exterior, 1984-1988
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Monterrey como parte de la zona de consolidacion, con lo que
se salvo la omision del decreto de 1979 que no les asignod ningun
papel especifico.

Por otra parte, es de interés para este trabajo que aparte de
los parques localizados en las zonas de regulacion y consolida-
cion de las ciudades de México y Guadalajara, respectivamente
—Tizayuca, Xicoténcatl y El Salto— esta nueva regionalizacion
considero a la totalidad del programa de parques industriales den-
tro de su zona de maxima prioridad. La zona 11 se definid otra
vez conjuntamente por los gobiernos federal y estatales, mien-
tras que la 111 se reconocio explicitamente como la nueva ZMCM.
Al vacio geografico que queda se le refirid como “‘resto de la
nacion’’.

Mientras que las prioridades regionales mostraron cambios
modestos, las sectoriales incrementaron la confusion e incongruen-
cia observadas en el Plan de 1979. El acuerdo que oficialmente
formalizara las nuevas prioridades sectoriales reconocia la nece-
sidad de mayor selectividad (E! Mercado de Valores, febrero, 1986),
y aun asi las actividades industriales escogidas casi se duplicaron,
para llegar a 163.

También se definieron dos categorias (1 y 2), teniendo mayor
importancia la categoria 1. La clasificacion utilizada fue sustan-
cialmente diferente de la anterior y, otra vez, no siguié a la em-
pleada en los censos y en las cuentas nacionales. En términos rea-
les, cualquier industria podia beneficiarse de la asistencia
gubernamental y localizarse practicamente en cualquier lugar. La
zona de maxima prioridad aiin resultaba demasiado amplia, ade-
més de que las otras zonas todavia recibian incentivos.

La estrategia anterior utilizé incentivos fiscales y crediticios
como instrumentos principales para fortalecer la inversion, el em-
pleo y el desarrollo regional, via la descentralizacién industrial.®
Este nuevo esquema se definid con base en los anteriores Certifi-
cados de Promocion Fiscal (Ceprofis), que podrian hacerse vali-
dos contra cualquier impuesto federal por un periodo de cinco
afios. Los incentivos para inversiones nuevas y expansiones se
presentan en el cuadro 4.4. Ademas, las empresas podian obtener
incentivos adicionales de acuerdo con el nimero de empleos crea-

9 Ver RESM, 62, febrero, 60-63; P y M Industria, 52, marzo, 1986, 11-16,
y El Mercado de Valores, 24, 16 de junio, 597-603.
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CUADRO 4.4

México: incentivos fiscales para inversiones
nuevas y expansiones, 1985

(Porcentajes)

Prioridades Prioridades regionales

sectoriales I I I11A 1IB! Resto
Categoria 1 30 20 Sin incentivos Sin incentivos 15
Categoria 2 20 15 Sin incentivos Sin incentivos 10
Pequeiia industria2 30 30 Sin incentivos 20 20
Microindustria3 40 40 Sin incentivos 30 30

1 Vilidos sélo en el caso de expansiones.

2 La que emplea de 16 a 100 personas y sus ventas anuales son hasta por
400 millones de pesos (clasificacidon que debera revisarse periédicamente, de acuer-
do con el Programa de Pequefia y Mediana Industria, publicado en el Diario
Oficial del 30 de abril de 1985).

3 La que emplea hasta 15 personas y realiza ventas anuales hasta por 30
millones de pesos.

Fuente: El Mercado de Valores, nam. 5, 3 de febrero, 1986, p. 122; P. y
M. Industria, nim. 52, marzo de 1986, p. 122; RESM, 62, cuadro 9.

dos, obligdndose a mantenerlos por un minimo de dos afios. En
caso de adquirir bienes de capital producidos internamente, los
empresarios se hacian acreedores a un crédito adicional de 10%
contra impuestos federales. Por otra parte, las empresas que ini-
ciaran operaciones antes del 30 de junio de 1987 se harian merece-
doras a un 30% mas de los incentivos otorgados por el esquema
para la nueva inversion y creacién de empleo. Finalmente, cual-
quier empresa relocalizada de 1a Ciudad de México podia recibir
los apoyos ya mencionados, asi como incentivos fiscales adicio-
nales: exencion de impuestos sobre la venta de activos, crédito
contra impuestos por el 25% de los costos de relocalizacién incu-
rridos y otro por el 25% de los activos relocalizados. 10

El decreto en cuestién abordd especificamente la localizacién
industrial en parques industriales de la zona IIIB o en la zona
“‘resto de pais’’. Estas industrias, asumiendo su pertenencia a las

10 Ver el decreto presidencial publicado en el Diario Oficial del 21 de ene-
ro de 1985.
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categorias 1 y 2 o a la pequefia industria, recibirian apoyo para
nuevas inversiones o nuevos empleos por 15, 10 y 20%, res-
pectivamente. Estos incentivos serian validos por un periodo de
cinco afios o hasta que los parques operaran a toda su capaci-
dad. Por lo que se refiere a los incentivos crediticios, no parece
que los diferenciales en las tasas de crédito subsidiado entre zo-
nas y entre categorias prioritarias reflejen el llamado tratamien-
to diferencial, ya sea en términos sectoriales o regionales.

Es evidente, no obstante, que el nuevo esquema de incenti-
vos crediticios presentan mayores diferenciales que antes, tendien-
do a favorecer a la industria pequeiia y microindustria (cuadro
4.5). Se reconocid oficialmente la importancia de esta dltima y
en tal sentido constituye una notable mejoria. A pesar de ello,
algunos puntos merecen atencion, especialmente en conexion con
la descentralizacién industrial de las tres grandes dreas metropo-
litanas de México. En primer lugar, la iniciativa gubernamental
en su totalidad descansé una vez mas en el uso de incentivos para
influir en la localizacion de las empresas. En segundo lugar, los
diferenciales entre las zonas I y I1 no reflejan el supuesto mayor
énfasis en la primera; éste es también el caso entre la zona 11 y
la definida como ‘‘resto del pais’’.

Cualquier empresa localizada en alguna de las tres mayores
zonas metropolitanas de México no tenia realmente que buscar
mucho para iniciar operaciones, expandirse o relocalizarse com-
pletamente (mapa 4.6), asumiendo que han decidido hacerlo y
que se prefieren localizaciones cercanas a las actuales. Exceptuan-
do a la Ciudad de México, se tienen cerca localizaciones priori-
tarias de la zona I (especialmente en el caso de Monterrey). Las
zonas II y resto del pais también pueden ser objeto de localiza-
cidn; los incentivos ofrecidos en la zona 11, por ejemplo, después
de todo no eran mucho menores que los correspondientes a las
areas de maxima prioridad nacional.

Politica Demogrifica Regional

Sin mucha variacion de la que puso en practica el gobierno ante-
rior, la Politica Demografica Regional consideraba a los aspec-
tos demograficos como un componente esencial de las politicas
de descentralizacidn (E! Mercado de Valores, 16, 21 de abril,
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CUADRO 4.5

México: incentivos crediticios (Fogain) para industrias
pequeiias y medianas, 1984-1985

Industria Industria no
Zona prioritaria prioritaria
IA, IB 35 42
1 40 47
Resto del pais 40 aT
uiAl, mis2 44 50

I Limitantes en la adquisicion de maquinaria.

2 Solamente para expansiones dentro de la zona o para nuevas plantas en
parques industriales especificamente considerados para tales propésitos. El crédito
todavia esta disponible para compafiias en la zona 11I.

Fuente: Transformacion, 1 de agosto de 1984, p. 17; Gaceta Hidalgo Indus-
trial y Comercial, 15, enero-febrero, 1985, pp. 4-5.

1986). Oficialmente, las metas demograficas se introducirian ex-
plicitamente en la asignacidon del gasto gubernamental y en los
programas de inversidn para alcanzar los tres principales propo-
sitos de relocalizacién y retencién de poblacién, asi como de re-
orientacion de flujos migratorios, todos ellos encaminados al ul-
timo objetivo de redistribuir la poblacion. La planeacién del
desarrollo regional se concibié como el principal instrumento,
teniendo como fundamentos tedricos los conceptos de sistema
de ciudades y de ciudades pequefias y medianas.

La tarea era investigar cudles sistemas de ciudades contaban
con capacidad inmediata y potencial para recibir poblacién y cémo
esta altima podria convertirse en un factor real para atraer y re-
tener flujos migratorios (E! Mercado de Valores, 21, 26 de mayo,
1986). Al menos hasta 1986, el Conapo, dependencia responsa-
ble de la PDR, estaba muy ocupado estudiando 19 sistemas de
ciudades y 13 ciudades por separado. Se prepararon estudios mo-
nograficos para cada sistema a fin de apoyar la fase de identifi-
cacion. Estos estudios proporcionarian datos sobre recursos na-
turales, servicios de infraestructura, sistemas de transporte, redes
de comunicacién, infraestructura productiva, y estructura demo-
grafica. La idea central era concentrar recursos publicos y pri-
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vados en los sistemas que ofrecieran los mejores prospectos. De
esta manera se aceleraria el descongetionamiento de las gran-
des ciudades y la dispersién de la poblacidn.

Sin embargo, lo anterior no se enlazd con las politicas de asen-
tamientos del Programa Nacional de Desarrollo Urbano ni del
Programa Nacional de Desarrollo Industrial. Después de todo,
el Programa de la Sedue ya habia identificado dos afios antes, en
su estrategia de ciudades secundarias, los centros con mayores
posibilidades de influir en la distribucién de la poblacién, incluidos
aquellos que permitirian inducir la descentralizacion industrial.
En este sentido, parece que el Conapo ignoro investigaciones ya
realizadas por la Sedue. Suponiendo que el Consejo estuviera in-
satisfecho con el enfoque selectivo de esta Secretaria, su preocu-
pacion con el sistema urbano nacional aparece tardiamente. Hasta
entonces €l Consejo se percataba, por ejemplo, de la necesidad
de entender la disponibilidad de infraestructura como un factor
que influia en el crecimiento y desarrollo econdmicos. Pareciera
como si los trabajos comenzaran desde cero, al menos en este
sentido.!!

El renovado interés en la descentralizacién
y los sismos de 1985

El Sexto Congreso Nacional de Economistas tuvo lugar durante
julio y agosto de 1985 con el solo propdésito de discutir ‘‘dos de
los grandes problemas nacionales’’ (como se le refirié textual-
mente): la descentralizacion econdémica y el desarrollo regional
(El Mercado de Valores, 33, 19 de agosto, 1985). Pareciera que
se hubieran presentido los eventos ocurridos pocos dias después.
El Presidente De la Madrid expres6 en la clausura que las des-
igualdades regionales habian sido negativas para el desarrollo de
México; sin embargo, durante las ultimas décadas, se argumen-
taba, una base econdmica y de poblacion estaba distribuida en
el territorio. El pais no comenzaba de la nada.

El congreso proporcioné la oportunidad de analizar el desa-

11 Impresion dada al autor de una presentacidn sobre la estrategia del Con-
sejo para distribuir poblacion, realizada para él a mediados de 1986.
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rrollo econémico y regional de México frente a la crisis financie-
ra. La recesion estaba mostrando las grandes debilidades y res-
tricciones del proceso de desarrollo del pais: dependencia externa
tanto tecnolégica como financiera; muy poca diversificacion de
un aparato industrial desarticulado; agricultura en franco decli-
ve; grandes segmentos de poblacién con niveles de vida extre-
madamente bajos; aguda concentracion del ingreso y la riqueza;
gran concentracién de actividades econdmicas y de poblacion en
unos cuantos lugares, y una politica regional mas alineada con
el crecimiento econémico que con la mejoria de los niveles de
bienestar.

Los sismos de septiembre de 1985 evidenciaron ain mas los
problemas de la concentracién de la Ciudad de México y la ne-
cesidad de descentralizarla.!? Se creé la Comision Nacional de
Reconstruccion Nacional y dentro de ésta se establecid un comi-
té especial que abordaria los asuntos de la descentralizacién in-
dustrial. Un nuevo desarrollo, y no desorden urbano, se induci-
ria a los estados, pero sin descuidar la atencion a los residentes
de la Ciudad de México. Aun cuando muchos grupos de la ini-
ciativa privada, en particular, reconocian la necesidad de aban-
donar la ciudad capital, continuaban con sus demandas mas tra-
dicionales y familiares de descentralizar el aparato gubernamental
(Bustamante Lemus, 1986). Los industriales mas progresistas sos-
tenian que esto era deseable, pero igualmente lo eran un inven-
tario de recursos de infraestructura de las ciudades del interior,
asi como la definicion de prioridades claras hacia la descentrali-
zacion industrial (Moreno Sada, 1985). Se pensaba incluso en la
necesidad de contar con una nueva capital (Rosenblueth, 1986),
con el argumento de que los costos de reconstruccion ‘‘por den-
tro’’ superaban con mucho a los costos “‘por fuera’’; sin dejar
de haber, por supuesto, diferencias con esta postura (Ornelas Es-
quinca, 1986).

No todos veian, empero, las bondades de la descentraliza-
cion gubernamental. Se pensd que el impacto de las esperadas
medidas en este sentido era extremadamente pequefio compara-
do con el crecimiento anual de la poblacién de la Ciudad de Mé-

12 Se manejaron tantos argumentos que seria practicamente imposible re-
sumir las diferentes opiniones (Ruiz Chiapetto, 1986).
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xico, estimado entonces en medio millon de personas (Garza,
1986b). Las propuestas de descentralizacion no solamente favo-
recian al México Central —Cuernavaca, Aguascalientes, Hidal-
g0, Puebla, Morelia— sino que solamente involucrarian alrede-
dor de 64 000 personas, incluidos los familiares. La Ciudad de
México gano durante los primeros meses que siguieron a los sis-
mos aproximadamente 126 000 personas, contrarrestando, incluso
antes de llevarse a cabo, cualquier efecto de la descentralizacion
administrativa (Garza, 1986b), la que requeriria en todo caso mu-
chos afios para completarse.

Para otros, la descentralizacion fisica del aparato guberna-
mental de hecho se traducia en el enfoque de ‘‘no hacer nada’’,
ya que sélo la descentralizacidn industrial podia tener efectos im-
portantes (Reyes Retana, 1986). Esta también mejoraria las con-
diciones inapropiadas de muchas empresas en la Ciudad de Mé-
xico, ayudando también a una mayor ocupacién en muchos
parques industriales vacios en el resto del pais. Para resumir, la
descentralizaciéon administrativa —aun cuando se consideraba po-
sitiva— no ayudaria a disminuir significativamente la gran con-
centracion ni tampoco impactaria de modo significativo el desa-
rrollo econdmico de otras regiones (Ruiz Chiapetto, 1986).

Simultaneamente, el ordenamiento del espacio urbano reci-
bidé una atencion prominente. Pero este asunto, como se indica-
ra en la discusion de la Ley General de los Asentamientos Hu-
manos, tocaba intereses muy poderosos que se opusieron a
cualquier cambio estructural de importancia. Los trabajos de re-
construccion tuvieron un corte arquitecténico y de ingenieria, sin
abordar la economia de la politica urbana que ha caracterizado
al desarrollo urbano en México (Bustamante Lemus, 1986). La
evidencia disponible parece subrayar que los trabajos del Comi-
té de Descentralizacion, el cual contdé con una amplia represen-
tacién de la sociedad mexicana, se ubicaron, no obstante, en el
mismo marco contradictorio y conflictivo que ha caracterizado
casi todos los intentos de descentralizacion realizados a la
fecha.!3

Todas las entidades gubernamentales tenian que incorporar

13 Estos conflictos se aprecian claramente en la distribucion de responsa-
bilidades entre las diferentes dependencias. Ver E! Mercado de Valores, 42, 21
de octubre, p. 1003.
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la dimension descentralizadora en sus programas. Pero no se men-
cionaba, al menos no explicitamente, cdmo se corresponderian
los trabajos particulares de dependencias particulares, ni siquie-
ra en el caso de las actividades cercanamente relacionadas. Re-
sumiendo, no hubo indicaciones precisas de cémo manejar prac-
ticamente el asunto de la descentralizacion. Con y sin sismos, la
estructura de gobierno funcioné de la misma manera, con todas
sus rivalidades y relaciones de celos y envidias entre y dentro de
las diferentes secretarias de Estado.

Por otra parte, al buscar los elementos que le permitieran
seleccionar las ciudades que se beneficiarian con los apoyos des-
centralizadores, el gobierno estaba reconociendo de modo im-
plicito la falla de sus programas de mediano plazo, los que im-
plicitamente habian considerado centros prioritarios para tales
propésitos. Al contrario de lo enunciado por el presidente, pa-
recia que México iniciaba su programa de descentralizacién par-
tiendo de la nada. Habia la necesidad de instrumentarlo con pri-
sas pero se carecia de los suficientes conocimientos hacia donde
y como deberia realizarse, asumiendo, por supuesto, la existen-
cia de consenso sobre la materia.l* Algo aparecia con mas cla-
ridad, sin embargo: ‘‘descentralizar a ciudades vecinas en la ma-
yoria de los casos acentuaria los problemas que la misma
descentralizacion intenta resolver’’ (Luiselli, 1985, 47). Aun al
margen de quién, cémo y cuando se abandona a la Ciudad de
México, si las propuestas para hacerlo no son realistas, le resta-
rian seriedad a un proceso que ya no puede esperar (Reyes Reta-
na, 1986).

Resumen

El presidente De la Madrid comenzé su gobierno con un marca-
do interés en la politica regional, pero las dificultades con la eco-

14 Ver El Mercado de Valores, 51, 23 de diciembre de 1985, pp. 1200-1204.
Faltan estudios analiticos que guien la descentralizacidn, al margen de si ésta es
administrativa o industrial (Luiselli, 1985). Han abundado las circunstancias
en que muchas parejas han tenido que separarse: *‘No sé qué voy a hacer. Seré
enviado a Aguascalientes, mientras que las oficinas de mi esposa se relocaliza-
ran a Morelos’’. Ver Transformacion, 2, 1986, p. 20a.
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nomia pronto debilitaron la propuesta oficial hacia los aspectos
territoriales, los que ganaron momentum otra vez como resulta-
do de los sismos de 1985. L.os programas y politicas territoriales
que se intentaron poner en practica en ese sexenio son sdlo mar-
ginalmente mejores que los anteriores. La dimensidn espacial to-
davia es considerada de manera aislada, sin definir con claridad
su relacién con las estructuras socioecondmicas. La instrumen-
taciéon comprensiva de la mayoria de los planes y programas nunca
se expresd con nitidez. En el mejor de los casos tal relacion se
subordind a intereses sectoriales de la industria. Ciertamente tu-
vieron lugar algunas modestas mejoras en las politicas territo-
riales pero son demasiado pequeiias, especialmente el tiempo mis-
mo es mads valioso. A pesar de los sefialamientos en el sentido
contrario, las politicas adoptadas durante el citado gobierno si-
guieron favoreciendo el viejo enfoque de industrializacién en el
que todo se tiene que producir en todas partes y al mismo tiempo.

EL PROGRAMA DE PARQUES INDUSTRIALES

Se suponia que el programa de parques tendria una alta priori-
dad durante la administracién 1970-1976. Este se apoyo casi ex-
clusivamente en los decretos de descentralizacién de 1971 y 1972,
que por primera vez otorgaron incentivos fiscales a empresas lo-
calizadas fuera de las tres mayores aglomeraciones metropolita-
nas. Sin embargo, ya se ha mostrado que en lo concerniente a
la descentralizacidén industrial en general, y a los incentivos fis-
cales en particular, el discurso politico prevaleci6 sobre las ac-
ciones concretas que hubieran alimentado la descentralizacidn.
Hasta 1976, cuando ya se contaba con diez fideicomisos de ciu-
dades industriales, so6lo se habia establecido el 7% de todas las
empresas existentes en 1986. Esto refleja las dificultades involu-
cradas con el temprano desarrollo de los parques, principalmen-
te en relacidon con problemas de tenencia de la tierra, deficiente
planeacidn fisica y demoras en los trabajos de construccion, y
mas que nada con una notable sobrestimaciéon de la demanda
(Aguilar y Spence, 1988), situacidén que se reconoceria posterior-
mente de manera oficial. Asi, al final del periodo con la més fuerte
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voluntad politica hacia ‘‘lo regional’’, s6lo unas cuantas empre-
sas se habian establecido en los parques.

Resulta sorprendente que ni el PNDU ni el PNDI asignaran pa-
pel alguno al programa de parques industriales. La regionaliza-
cién de estos programas no tomo en cuenta o entré en conflicto
con el mapa de los parques industriales existentes y en construc-
cion. El programa de parques recibié una importancia menor en
el PNDU al mencionarsele s6lo una vez como uno de los muchos
programas de la SAHOP. En ese marco, los parques industriales
unicamente proporcionarian infraestructura basica para el desa-
rrollo de los centros de poblacidn. Sorprende que no se mencio-
nara nada acerca del aporte de los parques a la descentralizacion
industrial o al desarrollo regional. Esto condujo al total olvido
de la politica que explicitamente buscaba la descentralizacién in-
dustrial de la Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey.

La incorporacion, en el periodo 1982-1988, de la mayoria de
los parques industriales a la zona de maxima prioridad rescaté
al programa del ostracismo, aun cuando su importancia en las
politicas regionales y sectoriales fue muy baja. En todo el Pro-
grama Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda no se hace nin-
guna referencia al papel que deberian desempeiiar los parques
industriales, a pesar de su relevancia para la descentralizacion
industrial y el desarrollo regional. Ademas de los parques de Ti-
zayuca, Xicoténcatl y El Salto, el Pronafice colocd todo el pro-
grama de parques industriales dentro de su zona de maxima prio-
ridad, aun cuando solo cinco desarrollos fueron considerados
explicitamente como centros de descentralizacién industrial. Esto
seria el preambulo de las cosas por venir, es decir, en la desapa-
ricién del Fideicomiso muy al principio del nuevo gobierno.

Al final de 1986 ¢l gobierno de De la Madrid propuso un pa-
quete de incentivos fiscales para inducir la descentralizacion in-
dustrial, enlazando por primera vez de manera explicita los in-
centivos ofrecidos con el esquema de parques. A pesar de que
dicho conjunto de incentivos concedia un tratamiento favorable
a las empresas que se establecieran en los parques industriales
de las zonas 1y II, también consideraba a las ubicadas en la mis-
ma ZMCM (zona IIIA), con la condicidon de que se relocalizaran
en los parques y corredores industriales de la zona 111B (la re-
gion central de la Ciudad de México) (E! Mercado de Valores,
46, 17 de noviembre, 1986, p. 1085). Este aparece como un pun-
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to importante de analisis ya que la limitada evidencia disponible
muestra que ésta es precisamente la tendencia que se esta pre-
sentando. Es decir, la expansién industrial que se observa en los
alrededores de la Ciudad de México es, aparentemente, el resul-
tado de movimientos cortos de empresas ya establecidas en la ca-
pital. También parece que la historia se repite, ya que en los cin-
cuenta y sesenta los incentivos fiscales aceleraron una expansion
industrial que estaba ocurriendo de todos modos, como final-
mente se demostro al cancelar tales incentivos.

CONCLUSIONES

El anterior analisis de la politica regional en México incluye a
la mayoria de los instrumentos usados directa o indirectamente
para inducir la descentralizacion industrial y el desarrollo regio-
nal. Su revisidn critica indicaria que practicamente no se ha he-
cho nada (Ornelas Esquinca, 1986). Este diagnodstico responde-
ria las preguntas formuladas (Garza, 1986a, b) de por qué se ha
alcanzado tan poco a pesar del amplio rango de medidas toma-
das. Como se mostr9d, algunas politicas no se formularon real-
mente para abordar la descentralizacion industrial y el desarro-
llo regional, por lo que seria un tanto injusto atribuirles toda la
culpa por su ineficacia. Al menos hasta antes de 1970 casi toda
la planeacion en México era de naturaleza econdémica, con muy
poco interés por el desarrollo regional. En efecto, muchas de las
iniciativas fueron exitosas desde su muy particular enfoque, como
en el caso de las cuencas hidroldgicas.

Esto no quiere decir que se haya carecido de una politica re-
gional explicita, pero la mayoria de los intentos especificos han
sido parciales, contradictorios, incongruentes con ellos mismos
y con otras politicas territoriales, casi nunca incorporados como
parte integral de las estrategias de desarrollo econémico del pais,
siempre subordinados al estado de la economia, y casi siempre
al resultado de una iniciativa de arriba hacia abajo en la que el
gobierno federal ha considerado muy poco a las autoridades es-
tatales y locales.!s

1S De cualquier manera la mayoria de la planeacidn estatal no esta bien
desarrollada y los lineamientos nacionales han probado ser demasiado abstractos.
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Ademas, las estrategias de desarrollo regional en México se
han caracterizado por su inconsistencia en el tiempo (figura 4.1).
Cada gobierno, ademas de imponer su punto de vista sobre el
tema, tiende a descontinuar todos los planes y programas pre-
vios, con frecuencia incluyendo a algunos bien concebidos y exi-
tosos. En este mismo orden de cosas, los funcionarios publicos
a menudo tienen o representan diferentes intereses que conside-
ran al desarrollo regional desde diversas perspectivas (Sandoval
Lara, 1986). En conjunto, como lo argumenta Unikel (1982), la
situacién anterior hace que la adopcién de una sola linea de po-
litica coherente sea una tarea casi imposible.

Los cortos alcances de los intentos ‘‘explicitos’’ de descen-
tralizacion industrial se explican en mucho por una deficiente for-
mulacion de politica, la que a] usualmente ha ignorado las fuer-
zas del mercado, asi como las limitantes politicas e institucionales,
y b] ha tenido una inapropiada conceptualizacidén de los proce-
son ocurrentes en el sistema urbano-regional.!® Uno de los prin-
cipales obstaculos institucionales ha sido la dependencia de las
propuestas del sector asentamientos humanos de la buena voluntad
de otras dependencias. Esta cooperacidon no se ha materializado.

Por otra parte, de una u otra manera los tres regimenes trans-
curridos desde 1970 han basado sus estrategias en la teoria de
los polos de crecimiento. Es el caso del programa echeverrista
de parques industriales, de la descentralizacién concentrada de
Lopez Portillo, y de los centros intermedios de crecimiento
urbano-industrial del régimen de De la Madrid. La presente re-
visién de la politica regional en México apoya los argumentos
en el sentido de que si bien los polos de crecimiento pueden in-
ducir cambios al nivel interregional, en la mayoria de los casos
esto también se traduce en un empeoramiento de las condiciones
de ingreso en escala intrarregional.

Los incentivos al capital, dentro de un enfoque neoclasico de
economia regional, han sido con mucho el instrumento mas fa-

16 Este ultimo punto puede tener algo que ver con la educacion de los pla-
neadores en México. En las palabras de Violich: ‘‘los planeadores, con frecuen-
cia de origen elitista y entrenados como arquitectos o ingenieros mas que como
tomadores de decisiones con una orientacién de procesos, en general tienden
a compartimentalizar el problema a efecto de abordar mas directamente cada
una de sus partes’’ (1981, 362).
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FIGURA 4.1

México: principales planes e instrumentos para
alcanzar l1a descentralizacion industrial

1945 1951 1957 1963 1969 1971 1973 1975 1977 1979 1981 1983 1985 1987

PND [ ]
PNDI[ ]
Pronafice :I
PDR | ]
PNDU [ ]
PDZMCM y RC [ ]
PNDUV [ 7]

Comisiones de cuencas hidrolégicas!

{ 3

Ciudades y parques industriales
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[ Exenciones fiscales

[ ] Ley de industrias nuevas y necesarias

Fogain | ]
Fiscales

Decreto fiscal de 1971 |
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pND:-Plan Nacional de Desarrollo.

pPNDI: Plan Nacional de Desarrollo Industrial.

Pronafice: Programa Nacional de Fomento Industrial y Comercio Exterior.

pDR: Politica Demografica Regional.

PNDU: Plan Nacional de Desarrollo Urbano.

PDZMCM y RC: Programa de Desarrollo de la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México y Regién Centro.

PNDUV: Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda.

Fogain: Fondo de Garantia y Fomento a la Industria Mediana y Pequeiia.

! La mayoria de las comisiones han desaparecido.

vorecido en casi todos los intentos de descentralizacién indus-
trial. Rara vez se han intentado restricciones localizacionales y,
cuando asi ha ocurrido, las fuerzas del mercado y los intereses
politicos facilmente las han hecho a un lado. No obstante, la ex-
periencia de paises mas industrializados subraya el hecho de que
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los incentivos operan mejor si simultdneamente se imponen res-
tricciones en areas congestionadas (Hallet et al., 1973).

Otra gran preocupacion estd dada por los débiles criterios
para asignar prioridades. No obstante lo expresado en sentido
contrario, pareciera que el gobierno siente la obligacidn de pro-
porcionar simultdneamente a cada regién todos los tipos de in-
dustria, al margen del potencial real de crecimiento de las distin-
tas regiones. Es interesante que el estudio de Fisher etz a/. (1982)
para los setenta —analizando los impactos cuantitativos de las
politicas macroeconémicas nacionales— proponia cambiar la po-
litica entonces aplicada en México, ‘‘que favorece indiscrimina-
damente las inversiones de capital en todos los sectores de la eco-
nomia al disminuir artificialmente los costos de capital. Esta
politica no apoya una explotacién 6ptima de las economias ex-
ternas en las manufacturas y produce pérdidas reales en el ingre-
so... Un cambio de politica no sblo reduciria los costos sociales
de la industrializacién regional, sino que también tendria efec-
tos positivos en el empleo rural y urbano’’ (p. 111). Otro estudio
encontrdé que en una recesiéon econdmica como la mexicana los
incentivos crediticios por si solos no pueden reactivar la econo-
mia (Offergeld, 1985).

Las regionalizaciones usadas presentan otro problema. Los
diferentes instrumentos de politica regional han considerado a
las regiones como entidades homogéneas y no como estructuras
sociales complejas que sufren varias transformaciones en el tiem-
po. Desde esta dltima perspectiva, la redistribucién regional no
se iguala mas con una mera redistribucion de recursos al nivel
agregado interregional, pero con una en la que se eleva el ingre-
so real de grandes segmentos de poblacion.

Este 1ltimo punto conduce a los factores politicos que influ-
yen los mapas de la politica regional en México, como la presién
que los gobernadores ejercen para asegurarse de que sus estados
cuenten con la mayor cantidad posible de lugares de maxima prio-
ridad. Hasta cierto punto las prioridades regionales reflejan cuan
poderosas o amistosas son las relaciones entre el gobierno fede-
ral y los estatales. Como sefialara un funcionario, ‘“la zona I ha
sido mas el resultado de las visitas de los gobernadores a la Ciu-
dad de México que de cualquier consideracion técnica que invo-
lucre el funcionamiento de los sistemas urbano-regionales en Mé-
xico’’ (entrevista personal).
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A pesar de que De la Madrid se esforzéo enormemente por
mejorar las relaciones del gobierno con las élites privadas, el he-
cho es que la llamada ‘‘confianza’’ nunca se recuper6. En los
comienzos de 1987, cuando ya la ‘‘busqueda’’ del nuevo presi-
dente estaba en €l aire, el sector privado mostraba abiertamente
su insatisfaccién con el régimen y presionaba por uno mas a tono
con sus intereses (Proceso, 387, 16 de febrero, 1987).

Los debates que siguieron a los sismos del 18 y 19 de sep-
tiembre de 1985 solo subrayaron, por una parte, el aparente ‘‘fra-
caso’’ de la mayoria de las medidas de descentralizacion realiza-
das hasta entonces y, por otra, pusieron de manifiesto lo poco
que se conocia del proceso mismo de descentralizacion. Las in-
terrogantes de qué, cuando, hacia donde y como descentralizar
todavia estan en la mesa de discusiones. Una caracteristica co-
mun de la mayoria de las politicas analizadas es la extrema difi-
cultad de vincular objetivos comprensivos con instrumentos par-
ticulares y medidas especificas. Una gran confusion rodea estos
conceptos y los enlaces son especialmente inexistentes. Casi nunca
una politica particular indica de manera explicita cémo se pon-
dra en operacion y mas que nada, ha habido una ausencia casi
total de prioridades claras para los diferentes instrumentos uti-
lizados.

El desorden de las iniciativas de politica regional llevadas a
cabo —cada una siguiendo su propio camino— refleja la falta
de un marco coherente y consistente para guiar la inversion pu-
blica. Como Friedmann et al. (1981, 345) lo expresara, ‘‘los in-
tentos y fallas de planeacion regional en México deben situarse
dentro de este campo de fuerzas contendientes’’. Por ultimo, debe
resaltarse la relativamente poca experiencia del pais en la practi-
ca del desarrollo regional. De hecho, como se argumenta, la his-
toria del desarrollo regional en México todavia tiene que escri-
birse (Sandoval Lara, 1986). Pero las politicas puestas en practi-
ca hasta la fecha han probado ser politicamente ttiles, aun cuan-
do los logros hayan sido muy limitados (Ward, 1986). Es contra
este contexto que se llevd a cabo el programa mexicano de par-
ques industriales. El siguiente capitulo, que refuerza los hallaz-
gos de éste, analiza la distribucion de la inversion publica que
de hecho ha tenido lugar.



5. DISTRIBUCION DE LA INVERSION
PUBLICA FEDERAL

En este capitulo se analiza la distribucion de la inversidn publica
federal de 1940 a 1985.! Se cuestiona hasta qué punto el patron
de inversidn imperante desde 1970 ha sido consistente con los ob-
jetivos explicitos de las politicas descentralizadoras. De acuerdo
con estas ultimas, deberia haber ocurrido una descentralizacion
de la inversion publica federal del Valle de México hacia otras
regiones menos desarrolladas; sin embargo, se muestra que tal
distribucién fue inconsistente desde el punto de vista de la poli-
tica regional, pero si lo fue con respecto a las politicas macro-
econdémicas adoptadas, tal como se discutié. En tal contexto, este
andlisis s6lo amplia el vacio sefialado entre los objetivos de poli-
tica y las practicas de gobierno. Este patron de gasto confirma
ademas el dominio de los intereses sectoriales sobre los de desa-
rrollo territorial.

Se hace una breve revision de las inversiones realizadas con
antelacién a 1970, centrandose después en periodos gubernamen-
tales. Al final, se resaltan las inversiones asignadas al programa
de parques industriales, objeto de la evaluacion de este trabajo.
En este capitulo se indica la marcada divergencia de la distribu-
cién de la inversidén publica federal de las intenciones oficiales
expresadas en torno a una mejor politica regional y a la descen-
tralizaciéon industrial en particular. Los fondos especificamente
asignados al programa de parques industriales tuvieron una pre-
sencia mucho menos importante que la conferida en el papel.

I Gasto de capital total del sector publico que incluye al gobierno federal,
empresas publicas y otras dependencias gubernamentales bajo control presu-
puestario, asi como otras entidades ptiblicas.
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CUADRO 5.1

México: distribucién de la inversion piiblica federal por sector, 1947-1985

(Porcentajes)
Programas de

Infraestructura Infraestructura Administracion  desarrollo
Aflo Total Industria social econdmica Agricultura Turismo y defensa estatal
1947-1952 100.0. 22.0 13.5 43.0 20.2 — 1.3 —
1953-1958 100.0 33.9 13.8 34.9 14.3 — 3.1 —
1959-1964 100.0 38.2 22.4 26.3 10.4 - 2.7 —
1965-1970 100.0 41.1 24.5 22.1 10.4 - 1.9 —_
1971 100.0 41.6 21.7 20.5 14.5 0.3 1.4 —
1972 100.0 34.5 23.1 23.7 14.8 0.4 3.5 —_
1973 100.0 32.5 25.8 25.4 14.2 0.4 1.7 —_
1974 100.0 36.0 20.8 24.0 16.9 0.6 1.7 —
1975 100.0 41.5 16.4 20.7 18.1 1.1 2.2 —_
1976 100.0 46.0 14.5 19.2 14.8 1.3 4.2 —
Promedio
1971-1976 100.0 38.7 20.4 22.3 15.6 0.7 2.5 —
1977 100.0 43.4 13.3 18.2 17.9 0.6 2.7 39
1978 100.0 46.7 15.5 14.1 18.1 0.4 1.6 3.6
1979 100.0 46.4 17.1 14.1 15.5 0.5 2.4 4.0
1980 100.0 45.6 16.6 12:1 16.5 0.6 34 5.2
1981 100.0 49.5 15.4 13.7 14.5 0.5 3.6 2.8
1982 100.0 51.6 8.9 14.6 15.9 0.9 2.4 5.7
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Promedio
1977-1982

1983
1984
1985

Promedio
1983-1985

100.0
100.0

100.0
100.0

100.0

41.2
48.3

39.9
41.6

43.2

14.5
17.0

21.1
22.1

20.1

14.5
21.1

237
22.0

223

9.5

1.1

2.7
33

3.6
4.5

3.8

4.2

Fuentes: 1947-1970, calculado de Nacional Financiera (1981, cuadro 6.24, pp. 321-324). 1971-1982, spp (1980, cuadro
.12, p. 148). 1983, spp (1985, cuadro G.11.11, p. 168). 1984-1985, tercero y cuarto informes de gobierno, anexos sobre in-

version publica federal.
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INVERSION PUBLICA FEDERAL ANTERIOR A 1970

Esta seccion se centra brevemente en la distribucion de los dine-
ros federales de 1940 a 1970, particularmente desde 1959, cuan-
do se registraron las primeras estadisticas. El cuadro 5.1 contie-
ne la-distribucién sectorial de la inversion federal y muestra que
la industria se beneficia ampliamente en detrimento de la agri-
cultura.? Esta situacién concuerda con la estrategia nacional de
proveer primeramente la infraestructura basica requerida para
el despegue de la produccion industrial, como se indico anterior-
mente. En lo concerniente en concreto a las inversiones indus-
triales, en su mayoria se dirigieron, como se indica en el cuadro
5.2, a los subsectores petroéleo y electricidad. Tal distribucidn se
asocia con la prioridad asignada al hidrocarburo desde que esta
industria fuera nacionalizada por el presidente Cardenas en 1938
y con el interés de la administracion 1959-1964 para ‘‘mexicani-
zar’’ la industria eléctrica.

Debe notarse que la mayor parte de las inversiones federales
se canalizé a unos cuantos estados (cuadro 5.3). En particular,
la participacién combinada del Distrito Federal, Tamaulipas y
Veracruz representd aproximadamente 40% del total nacional.
Esta concentracién geografica se explica, en parte, porque en
el Distrito Federal se realizd el grueso de la sustitucién de im-
portaciones y la mayor industrializacién y, en consecuencia, ello
presioné por una alta dotacidn de infraestructura econémica y
social; por otra parte, Tamaulipas y Veracruz habian sido hasta
entonces los principales estados productores de petréleo.

Una caracteristica notoria del periodo es que la distribucion
de la inversion federal entre los dos subperiodos registré una baja
variacién, como lo indica el pequefio coeficiente de redistribu-
cién en el cuadro 5.3. Cabe subrayar que los mayores incremen-
tos positivos de las desviaciones pertenecen precisamente al Dis-
trito Federal, Tamaulipas y Veracruz.

2 Las categorias sectoriales se componen como sigue. Industria: petréleo
y gas -—remplazado posteriormente por petroquimica—, electricidad, acero y
otras industrias. Infraestructura social: instalaciones urbanas y rurales, salud,
instalaciones educativas y de investigacion, y vivienda. Infraestructura econo-
mica: carreteras, ferrocarriles, puentes, obras portuarias, instalaciones para ser-
vicios aéreos, y telecomunicaciones. Agricultura: obras hidr(éulicas, silos y al-
macenes, y pesca, ganaderia y, desde 1960, desarrollo rural.
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CUADRO 5.2

México: distribucion de la inversién- piiblica federal en el sector
industrial, 1947-1985

(Porcentajes)

Petrdleo y Otras
Afio Total petroquimica  Electricidad  Siderurgia industrias
1947-1952  100.0 54.0 37.6 0.0 8.4
1953-1958 100.0 67.4 21.8 4.3 6.5
1959-1964  100.0 48.9 41.8 3.6 5.7
1965-1970  100.0 56.6 31.1 5.5 6.8
1971 100.0 56.7 33.9 4.5 4.9
1972 100.0 54.4 34.0 3.2 8.4
1973 100.0 47.5 35.9 6.5 10.1
1974 100.0 43.6 31.0 15.3 10.1
1975 100.0 36.9 31.4 21.1 10.6
1976 100.0 42.4 31.1 15.4 11.1
Promedio
1971-1976  100.0 46.9 33.0 11.0 9.2
1977 100.0 52.2 31.2 5.3 11.3
1978 100.0 60.1 29.5 1.3 9.1
1979 100.0 58.0 29.8 1.7 10.5
1980 100.0 56.6 28.6 1.9 12.9
1981 100.0 58.4 23.2 5.0 13.5
1982 100.0 58.4 23.1 5.1 13.4
Promedio
1977-1982  100.0 57.3 27.6 3.4 11.8
1983 100.0 55.4 25.0 2.4 17.3
1984 100.0 50.5 27.2 1.9 20.4
1985 100.0 47.1 31.2 7.6 13.6
Promedio
1983-1985  100.0 51.0 27.9 4.0 17.1

Fuentes: 1947-1970, calculado de Nacional Financiera (1981, cuadro 6.24,
pp. 321-324). 1971-1978, spp (1980, cuadro 11.11, pp. 146-147). 1979-1982, in-
formes de gobierno, anexo 1i1. 1983, spp (1985, cuadro G.1i1.11, p. 108).
1984-1985, tercero y cuarto informes de gobierno, anexos sobre inversién publi-
ca federal.
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CUADRO 5.3

Meéxico: inversion piblica federal total por estado, 1959-1970
(Participaciones anuales promedio por periodo gubernamental,
en porcentajes)

Estado : 1959-1964 1965-1970 Desviaciones
Total 100.00 100.00

Aguascalientes 0.49 0.63 +0.14
Baja California 3.26 2.08 —1.18
Baja California Sur 0.43 0.89 +0.46
Campeche 0.60 0.74 +0.14
Coahuila 4.57 4,12 —0.45
Colima 0.93 0.61 —0.32
Chiapas 2.83 1.85 —0.98
Chihuahua 4.10 3.78 —0.32
Distrito Federal 21.18 23.59 +2.41
Durango 1.57 1.33 —0.24
Guanajuato 2.41 3.60 +1.19
Guerrero 3.11 2.17 —0.94
Hidalgo 1.15 1.41 +0.26
Jalisco 2.82 2.72 —0.10
México 4.04 3.75 —0.29
Michoacan 3.51 1.95 —1.56
Morelos 0.57 0.81 +0.24
Nayarit 0.45 0.51 +0.06
Nuevo Leén 3.49 2.49 —1.01
QOaxaca 2.35 2.07 —0.28
Puebla 3.36 1.86 —1.50
Querétaro 0.53 1.29 +0.76
Quintana Roo 0.66 0.42 —0.24
San Luis Potosi 1.42 1.29 —0.13
Sinaloa 5.20 4.17 —1.03
Sonora 2.86 2.25 —0.61
Tabasco 4.55 5.45 +0.90
Tamaulipas 6.54 8.16 +1.62
Tlaxcala 0.34 0.35 +0.01
Veracruz 8.96 11.73 +2.77
Yucatan 0.85 1.28 +0.43
Zacatecas 0.87 0.67 —0.21
Coeficiente de redistribucién 0.11

Fuente: cdlculos de Scott (1982, cuadro 3.27, pp. 112-115).
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Como se menciond, las politicas econdmicas nacionales es-
taban referidas explicitamente al crecimiento econdmico agregado
y mucho menos a los objetivos de desarrollo regional. Es impor-
tante considerar esto al analizar la distribucion regional de los
recursos federales frente a los niveles de desarrollo economico
de los estados. En este contexto no deben sorprender los resulta-
dos de estudios correspondientes (Ramos Boyoli y Richter, 1976)
—TIlos cuales demostraron la inconsistencia entre el gasto en de-
sarrollo regional en México y las consideraciones tedricas expues-
tas por Hansen—: la inversion publica no se orient6 al desarro-
llo regional, sino a satisfacer necesidades de corto plazo, en favor
de las regiones mas avanzadas, incrementando la disparidad en-
tre estados ricos y pobres. En particular la alta proporcién de
infraestructura social que le correspondid al Distrito Federal
—65% del total nacional durante 1964-1970— acentué la dife-
rencia de desarrollo entre la Ciudad de México y el resto del pais,
estimulando a su vez la migracion interna, contrariamente a los
objetivos de descentralizacion.

INVERSION PUBLICA FEDERAL DURANTE 1971-19823

El patron de inversiones mencionado tuvo lugar ante la falta de
criterios explicitos (o formales) e integrales de politica regional
como parte de las politicas econémicas gubernamentales. Como
se sefialg, el régimen de Echeverria y —con diferentes tonos— el
de Lopez Portillo crearon un aparato institucional para atender
el desarrollo regional. Especificamente, el gobierno entrante en
1970 tendria (en teoria) un fuerte compromiso para incorporar
la politica regional como parte decisiva de su politica econdémica
nacional.

3 Las categorias sectoriales se componen como sigue. Industria: petréleo
y petroquimica, electricidad, acero, alimentos y bebidas, quimicos y fertilizan-
tes. Infraestructura social: instalaciones y servicios urbanos y rurales, instala-
ciones de salud y educacionales, abastecimiento de agua, vivienda, seguridad
social e instalaciones culturales y deportivas. Infraestructura economica: carre-
teras, ferrocarriles, aeropuertos, obras portuarias, transportacion urbana, tele-
comunicaciones y edificios postales. Turismo y defensa: son categorias que se
explican por si mismas. El gobierno de Lopez Portillo introdujo los Programas
Estatales de Desarrollo Regional bajo los convenios Generales de Coordinacion.
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Distribuciéon sectorial

Los gobiernos de Echeverria y Lopez Portillo aumentaron signi-
ficativamente la participacién de la agricultura, la que alcanzé
niveles tan altos como 18.1% en 1975 y 1978. Esto refleja las
prioridades dadas por el primero —como parte de su estrategia
de desarrollo compartido— al sector primario, y por el segundo
a la autosuficiencia alimentaria mediante su Sistema Alimenta-
rio Mexicano (SAM). La inversién publica federal en la industria
decrecio en el primer gobierno pero se recuper6 significativamente
en el segundo. En los dos casos la industria constituyd de cual-
quier manera el principal beneficiario de los fondos gubernamen-
tales, los que en su mayoria se dirigieron a la industria petrole-
ra, 47% y 57% en promedio por afio, respectivamente. Las altas
proporciones recibidas por la industria del acero en el periodo
1971-1976 reflejan las grandes inversiones canalizadas al com-
plejo Sicartsa en Michoacan.

Un punto que debe resaltarse es que los crecientes recursos
para la industria se tradujeron en una significativa reduccion de
la inversién piblica destinada a la infraestructura econdémica y
al bienestar social durante el periodo 1977-1982. Este resultado
no corrobora el supuesto interés de la administracion en el desa-
rrollo regional, pero si confirma otros hallazgos que subrayan
el gran predominio de los puntos de vista sectoriales sobre los
territoriales. Como se indico, la SAHOP tendria que realizar su plan
nacional de desarrollo urbano con sus propios (y limitados) re-
Cursos.

Distribucidon regional

Puede decirse que durante el periodo 1971-1976 la distribucién
regional siguié basicamente los patrones previos. S6lo seis enti-
dades se apropiaron de cerca de 53% del total: el Distrito Federal,
el Estado de México, Michoacan, Tabasco, Tamaulipas y Vera-
cruz (cuadro 5.4). No obstante, ocurrieron algunos cambios en
comparacion con el régimen precedente. Tamaulipas y Veracruz
sufrieron una caida en sus participaciones debido, en parte, al
efecto de las prioridades del gobierno federal —ademas del pe-
tréleo— sobre la industria del acero, los ferrocarriles, la indus-
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CUADRO 5.4

México: inversion publica federal total por estado, 1971-1982
(Participaciones anuales promedio por periodo gubernamental,
en porcentajes)

Estado 1971-1976 1977-1982
Total 100.00 Desviaciones! 100.00 Desviaciones?
Aguascalientes 0.45 —0.18 0.39 —0.06
Baja California 2.52 +0.43 2.20 —0.31
Baja California Sur 0.98 +0.09 0.97 —0.01
Campeche 0.74 0.00 2.38 +1.64
Coahuila 3.27 —0.84 3.33 +0.06
Colima 0.90 +0.29 1.01 +0.11
Chiapas 3.64 +1.29 4.82 +1.17
Chihuahua 2.36 —1.42 1.98 —0.38
Distrito Federal 22.71 —0.88 22.48 —0.23
Durango 1.18 —O0.15 0.99 —0.19
Guanajuato 2.64 —0.96 1.93 —0.71
Guerrero 2.80 +0.62 1.84 —0.96
Hidalgo 3.39 +1.98 2.03 —1.36
Jalisco 3.11 +0.39 2.41 —0.70
México 4.60 +0.85 3.33 —1.27
Michoacan 4.21 +2.26 3.01 —1.20
Morelos 0.74 —0.07 0.66 —0.09
Nayarit 0.87 +0.06 0.82 —0.04
Nuevo Ledn 2.62 +0.14 2.89 +0.26
Oaxaca 2.34 +0.27 2.52 +0.18
Puebla 1.73 —0.13 1.41 —0.32
Querétaro 0.83 —0.46 0.87 +0.03
Quintana Roo 0.98 +0.56 0.80 —0.18
San Luis Potosi 1.31 +0.02 1.15 —0.16
Sinaloa 2.45 —1.72 2.53 +0.08
Sonora 3.46 +1.21 2.18 - —1.29
Tabasco 4.55 —0.90 7.77 +3.22
Tamaulipas 5.61 —2.55 5.32 —0.29
Tlaxcala 0.48 +0.13 0.41 —0.08
Veracruz 10.62 —1.11 14.01 +3.39
Yucatan 1.08 —0.20 0.80 —0.28
Zacatecas 0.84 +0.17 0.77 —0.07
Coeficiente de redistribucion 0.12 0.10

I Con respecto al periodo 1965-1970.

2 Con respecto al periodo 1971-1976.

Fuentes: 1971-1978, spp (1980, cuadro 11.13, pp. 149-150). 1979-1982, in-
formes de gobierno, anexo 1.
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tria automovilistica y la agricultura. Michoacan presenta la
mayor desviacidn positiva, como resultado del inicio de la cons-
truccion de su gran complejo siderurgico a principios de los
setenta. Estados como Hidalgo y Sonora también registraron gran-
des incrementos, el primero alojando la mayoria de las indus-
trias automovilisticas y de carros de ferrocarril propiedad del Es-
tado, mientras que el segundo constituia uno de los principales
productores agricolas.

Estas variaciones son, sin embargo, sélo marginales y no per-
miten modificar la distribucién regional global de la inversidén
publica federal. El pequeifio tamaifo de los correspondientes coe-
ficientes de distribucidn asi lo indican. Durante los primeros afios
del gobierno de Echeverria se pretendid instrumentar un progra-
ma expansionista, pero las urgentes necesidades macroeconémi-
cas, como se analizo en el capitulo 4, redujeron las inversiones
en los sectores y regiones menos productivos del pais, haciendo
que el patron de inversiones fuera muy congruente con los ante-
riores, orientados al crecimiento econémico agregado.

En vista de la alta prioridad que el régimen de Lopez Porti-
llo (1976-1982) otorgd a la explotacion petrolera, parece obvio
que a los estados productores les correspondiera una participa-
cion significativa. En efecto, los aumentos mas grandes fueron
para Campeche, Chiapas, Tabasco y Veracruz. Los dos prime-
ros se convirtieron en importantes productores de crudo duran-
te este periodo. Que los estados con los mayores decrementos sean
de hecho los mismos con los mas altos incrementos en el periodo
anterior muestra que la distribucién especial de la inversion pu-
blica federal se asocia muy cercanamente con las diferentes prio-
ridades sectoriales. Pero al final, y a pesar de estos cambios, la
distribucidn territorial de las inversiones federales siguié en ge-
neral la misma linea, como antes. Y, otra vez, esto lo confirma
un pequeio coeficiente de redistribucion.

Finalmente, los hallazgos especificos de Palacios (1986), quien
uso varias medidas de dispersion y el periodo 1959-1982, se utili-
zan aqui para ilustrar el grado de concentracién de las inversio-
nes federales en todos los estados y no solamente en aquellos con
las proporciones mas altas. Estos hallazgos indican: ) que exis-
ten fluctuaciones de un subperiodo a otro; 2) que la concentra-
cidén fue mas marcada entre 1977 y 1982 que entre 1971 y 1982;
a pesar de 1) y 2) en el periodo completo 1971-1982 no se obser-
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v6 ningun cambio significativo en el nivel de concentracion es-
pacial de la inversién publica federal en relacién con los dos re-
gimenes anteriores; 3) las tendencias apuntaban a direcciones
contrarias, es decir, hacia una mayor concentracion.

En este sentido, en el periodo con la primera perspectiva ex-
plicita de politica regional se produjo una distribucidén geografi-
ca de recursos no muy diferente de aquella en la que no habia
formalmente planeacion espacial. En otras palabras, no se pro-
dujeron los cambios esperados a la luz de las intenciones oficia-
les para estimular el desarrollo regional y la descentralizacion.
Hasta este momento el analisis se ha centrado en el patrén glo-
bal de la distribucion regional de inversiones federales. La aten-
cion de la distribucion sectorial entre estados proporciona con
mucho un mejor entendimiento de la asignacion geografica de
inversiones publicas para el periodo considerado.

Distribucion regional por sector econémico

La composicion sectorial de las inversiones federales durante el
régimen de Echeverria y para cada estado se presenta en el cua-
dro 5.5. La primera observacién notable es el predominio del Dis-
trito Federal en todas las categorias sectoriales excepto en turis-
mo (rubro en el que de cualquier modo ocupa el cuarto lugar)
y aun en agricultura, un hecho que pocas veces se ha documen-
tado. Pero todavia sorprende mas su participacion en la infraes-
tructura social: 51% del total nacional. El Distrito Federal y el
Estado de México monopolizaron el 20% de la inversion en in-
fraestructura econémica y el 14% de la destinada a la industria
(en este ultimo renglon el Distrito Federal solo fue superado por
el estado de Veracruz, gran productor de petrdleo).

Por otra parte, la asignacion regional de inversiones indus-
triales se alinea con la discusién de la seccién anterior, es decir,
los estados que recibieron alta prioridad durante la administra-
cién son los mismos que presentan las mas altas participaciones.
Los cuatro principales productores de petrdoleo, Veracruz, Ta-
basco, Tamaulipas y Chiapas, disfrutaron de aproximadamente
45% del total del sector. Si se considera ademas el hincapié puesto
sobre los complejos siderurgicos de Michoacan y Coahuila, asi
como la importancia dada a la industria automovilistica de Hi-



CUADRO 5.5

México: inversién puablica federal total por sector, 1971-1976
(Participaciones anuales promedio por estado)

Infraestructura Infraestructura Administracion
Estado Industria social economica Agricultura Turismo y defensa
Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
Aguascalientes 0.17 0.53 0.58 0.96 0.22 0.20
Baja California 0.86 3.63 2.15 6.25 1.61 1.23
Baja California Sur 0.55 0.70 1.85 1.17 1.14 0.70
Campeche 0.68 0.56 0.97 0.93 0.02 0.35
Coahuila 4.45 1.81 3.67 2.28 0.07 0.68
Colima 0.98 0.42 1.17 1.28 0.00 0.23
Chiapas 6.00 1.23 3.26 1.73 0.00 0.32
Chihuahua 1.38 1.67 4.47 3.03 0.05 1.03
Distrito Federal 9.83 51.06 15.32 19.25 6.92 83.77
Durango 0.68 1.13 1.53 2.15 0.08 0.42
Guanajuato 3.45 1.75 2.62 1.90 0.00 0.67
Guerrero 0.93 4.53 3.65 2.73 24,03 0.73
Hidalgo 5.53 1.48 2.57 2.28 0.00 0.22
Jalisco 1.48 2.62 5.85 424 0.60 1.46
México 4.65 5.50 492 4.07 0.00 0.83
Michoacan 5.67 1.78 4.53 4.00 0.03 0.30
Morelos 0.48 0.78 1.15 0.85 1.40 0.05
Nayarit 0.17 0.67 1.30 1.83 10.61 0.27
Nuevo Ledn 3.03 1.58 4,00 1.37 0.12 0.37

Oaxaca 1.42 1.67 3.92 3.50 0.68 0:33
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Puebla
Querétaro
Quintana Roo
San Luis Potosi
Sinaloa
Sonora
Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala
Veracruz
Yucatin
Zacatecas

1.32
0.60
0.37
1.05
1.52
2.88
9.65
8.32
0.23
20.67
0.80
0.20

1.78
0.58
0.53
0.68
1.65
1.72
0.83
2.10
0.48
2.67
1.05
0.83

2.62
1.07
1.35
1.66
3.15
5.13
1.62
3.90
0.62
6.80
1.43
1.17

1.68
1.50
0.69
2.45
5.43
4.68
2.29
7.28
1.00
3.713
1.38
2.09

0.19
0.30
0.52
0.53
0.33
0.85
0.12
0.82
0.03
0.97
0.68
0.50

Fuente: spp (1980, cuadros 1. 15-11. 20, pp. 152-163).
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dalgo, resulta que seis estados fueron destinatarios de 60% de
la inversion publica federal industrial del pais. El porcentaje se
incrementa a 69 si se incluye la participacién del Estado de México.

Por lo que se refiere a la distribucidn regional de la inver-
sion en agricultura, estos recursos tendieron a favorecer a los prin-
cipales productores comerciales del norte y del noroeste: Tamau-
lipas, Baja California, Sinaloa, Sonora. Los estados que en 1970
ya tenian bajo riego una gran parte de su superficie cultivable
también se beneficiaron de esta distribucidn de la inversién agri-
cola (Scott, 1982).

Las prioridades sectoriales establecidas durante el gobierno
de Lépez Portillo trajeron consigo algunos cambios en la asig-
nacion regional de recursos, aunque el patrén de distribucidén no
presentd desviaciones esenciales, como se muestra en el cuadro
5.6. El Distrito Federal acuso importantes incrementos en sus par-
ticipaciones de infraestructura econdmica y de agricultura a 30.6
y 26%, respectivamente. A pesar de que esta entidad redujo su
participacion de industria e infraestructura social, esta ultima,
combinada con su homdloga del Estado de México, implica que
mas de la mitad de la inversién nacional en infraestructura so-
cial todavia se concentraba en el Valle de México. En este perio-
do la concentracién de la inversidn industrial es aiin mas noto-
ria, pero muy congruente con las grandes prioridades que el
régimen concedio a la explotacion petrolera. Los cinco principa-
les productores de crudo (Veracruz, Chiapas, Tamaulipas, Ta-
basco y Campeche) se apropiaron del 57% del total de la inver-
sién publica federal en industria. Al margen de la caida sufrida
por Tamaulipas (de 8.3% a 6.4%), los demas estados experimen-
taron aumentos impresionantes.

Una nueva categoria se adicioné en 1982 a la clasificacién
sectorial de la inversion federal, la promocion del desarrollo es-
tatal o programas de desarrollo regional. Debe indicarse que a
pesar de que este tipo de inversidn presenta una distribucion mas
pareja, como cabria esperar, su aporte a la inversion publica to-
tal representd durante el afio sélo 2.5% (Ortega Blake, 1982,
1195). Puede concluirse que la distribucién regional de la inver-
sion sectorial presenta, en general, una tendencia mas marcada
a la concentracién que durante los gobiernos anteriores, lo cual
corrobora el argumento expresado al principio del capitulo. Una
conclusidn global para el periodo 1971-1982 seria que los cam-
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bios observados en el patréon de concentracion beneficiéo mas a
los estados que antes de 1970 ya disfrutaban las mayores partici-
paciones de la inversion federal: el Distrito Federal y los princi-
pales productores de petroéleo.

INVERSION PUBLICA FEDERAL DURANTE 1983-1985

Esta seccion considera la distribucién espacial de la inversién fe-
deral durante los primeros tres afios del gobierno de De la Ma-
drid. Este analisis no es tan detallado como en la seccién ante-
rior debido a algunas limitaciones impuestas por la manera en
que se publicaron los datos. Pero aiin asi creemos que se pueden
obtener conclusiones parecidas.

Distribuciéon sectorial

En comparacion con el periodo 1972-1982, en el de 1983-1985
los cambios mdas importantes se deben al incremento de la infraes-
tructura, social y econdémica, en detrimento de la industria y mas
aun de la agricultura, la que tuvo una disminucion de 7% (cua-
dro 5.1). Esto puede indicar la presion social por infraestructu-
ra, ejercida al final de 1984 y a principios de 1985 como resulta-
do de la crisis econdmica, como se menciond. Otro hecho que
explica en parte el aumento de inversion social es la incorpora-
cién en este componente de la categoria de programas de desa-
rrollo estatal. Es notorio que esta distribucidn sectorial tiende
a coincidir con la del periodo 1971-1976, excepto por las pérdi-
das en la agricultura que se convirtieron en ganancias para la in-
dustria. La division del componente industrial en el cuadro 5.2
ilustra la ocurrencia —cuando se compara con el gobierno ante-
rior— de una caida en la participaciéon de las industrias petro-
quimica y petrolera que se traduce en ganancias para el compo-
nente ‘‘otras industrias’’. Este decremente es principalmente el
resultado tanto de los modestos progresos en la diversificacién
de las inversiones asi como del descenso de los precios del petré-
leo, lo cual ya era una preotupacién para la economia mexicana.



CUADRO 5.6

México: inversién publica federal total por sector, 1977-1982
(Participaciones anuales promedio por estado, en porcentajes)

Programas

Infraestructura Infraestructura Administracion estatales de

Estado Industria social economica Agricultura Turismo y defensa desarrollo
Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
Aguascalientes 0.17 0.59 0.48 0.63 0.00 0.31 1.53
Baja California 1.34 3.48 2.06 3.49 3.28 1.55 3.68
Baja California Sur 0.76 0.83 1.03 0.81 26.67 0.49 1.54
Campeche 3.86 0.65 0.81 1.34 0.00 0.72 1.92
Coahuila 4.69 1.81 3.32 1.59 0.00 0.70 2.79
Colima 1.33 0.45 0.95 0.72 0.00 0.46 1.40
Chiapas 7.99 1.46 1.93 2.49 0.01 0.56 4.98
Chihuahua 1.24 1.95 3.01 3.31 0.07 0.75 3.10
Distrito Federal 8.88 47.47 30.63 25.95 15.16 73.33 0.52
Durango 0.38 1.12 1.24 2.29 0.02 0.34 2.45
Guanajuato 1.69 1.41 2.54 2.57 0.00 2.06 3.08
Guerrero 0.76 2.69 2.23 3.34 18.33 0.53 3.37
Hidalgo 2.37 1.17 1.75 2.08 0.00 0.28 3.62
Jalisco 1.19 2.51 4.35 3.61 3.55 1.49 6.09
México 2.25 5.24 5.00 3.20 0.01 1.77 8.07
Michoacan 2.74 2.95 4.47 2.88 0.00 0.85 4.14
Morelos 0.29 1.72 0.85 0.59 0.00 0.19 1.77
Nayarit 0.42 0.61 0.75 1.90 4.15 0.37 1.81

Nuevo Leén 3.41 2.91 2.98 1.89 0.00 1.91 2.71
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Oaxaca
Puebla
Querétaro
Quintana Roo
San Luis Potosi
Sinaloa
Sonora
Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala
Veracruz
Yucatin
Zacatecas

3.09
1.13
0.62
0.47
0.74
1.03
1.43

14.36

6.39
0.15

24.17

0.49
0.17

1.40
1.64
0.76
0.80
1.01
1.46
1.69
1.25
2.61
0.39
3.38
1.11
0.94

2.33
1.98
1.47
0.73
1.44
2.85
3.65
1.40
4.25
0.48
7.37
0.97
0.70

1.96
1.30
0.97
0.76
1.80
1.71
3.61
1.63
7.23
0.64
4.39
1.14
2.12

0.02

1.57
0.80
0.86
0.28
1.85
1.29
0.76
0.55
1.25
0.12
1.33
0.53
0.15

4.25
4,22
2.22
1.75
2.43
4.03
382
5.16
3.29
1.50
4.09
2.09
2.58

Fuentes: 1977-1978, spp (1980, cuadros 11.15.20, pp. 152-163). 1979-1982, informes de gobierno, anexo I1I.
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Distribucién regional

El cambio mas significativo esta dado por el incremento en las
participaciones del Distrito Federal a su nivel mas alto —25%
del total nacional—, y de los estados de Michoacian y Campe-
che. Esto puede reflejar, por un lado, el creciente apoyo dado
al complejo acerero en la primera entidad y, por otro, la trans-
formacién del segundo estado, durante el periodo, en uno de los
principales productores de petréleo (cuadro 5.7). Se requiere, sin
embargo, de cierto cuidado al analizar esta distribucién, dado
que alrededor de 18% de los recursos no se distribuyen geografi-
camente.* No obstante, puede inferirse que gran parte de esta
inversion se orientd a los ricos estados agricolas y a los produc-
tores de petrdleo, con lo que reducen las grandes pérdidas con-
signadas en la columna de desviaciones del cuadro.

Distribucion regional por sector econémico

Como en el apartado anterior, la asignacién espacial de la inver-
sion sectorial permite entender mucho mejor el patrén de inver-
siones que tiene lugar, aun considerando las mencionadas limi-
taciones con los datos. Esta distribucion aparece en el cuadro 5.8;
a continuacidn se analizan los principales hallazgos. Primeramen-
te, parece que los estados productores de petréleo no cargan con
todas las pérdidas en la participacion industrial que el cuadro
muestra. El pequefio descenso que afectd la proporciéon de in-
fraestructura social del Distrito Federal casi se compensé con el
aumento en el Estado de México. Asi, el Valle de México con-
servo su nivel anterior, de aproximadamente 52% del total na-
cional. Es interesante encontrar que debido a la combinacidn an-
terior, aunada a las participaciones de Nuevo Leén —que acusé
un incremento significativo— y Jalisco, resulta que hay cuatro
estados que reciben 60% de la inversion federal total en este tipo
de categoria, un aumento de 2.5 puntos porcentuales respecto
al ultimo periodo.

Es tambien notorio que algunos estados que sufrieron pér-
didas en su participacion industrial tuvieron incrementos signi-

4 Asi se consignan los datos en las fuentes originales.
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CUADRO 5.7

México: inversion piblica federal total por estado, 1983-1985
(Participaciones anuales promedio, en porcentajes)

Estado Participacion Desviaciones
Aguascalientes 0.54 +0.15
Baja California 1.70 —0.50
Baja California Sur 0.79 —0.18
Campeche 3.06 +0.68
Coahuila 1.80 —1.53
Colima 0.92 —0.09
Chiapas - 2.08 —2.74
Chihuahua 1.43 —0.56
Distrito Federal 25.33 +2.85
Durango 0.89 —0.10
Guanajuato 1.13 —0.80
Guerrero 1.72 —0.12
Hidalgo 1.86 —0.17
Jalisco 2.14 —0.27
México 3.05 —0.28
Michoacan 5.71 +2.70
Morelos 0.52 —0.14
Nayarit 0.51 —0.31
Nuevo Ledn 2.67 —0.22
Oaxaca 1.86 —0.66
Puebla 1.46 +0.05
Querétaro 0.89 +0.02
Quintana Roo 0.75 —0.05
San Luis Potosi 1.46 +0.31
Sinaloa 1.92 —0.61
Sonora 1.57 —0.61
Tabasco 2.74 —5.03
Tamaulipas 2.50 —2.82
Tlaxcala 0.32 —0.09
Veracruz 7.33 —6.68
Yucatan 0.86 +0.06
Zacatecas 0.54 +0.06
Sin distribuir geograficamente 17.96

Fuente: spP (1985, cuadro G.11.2, p. 169).

ficativos en su participacién de infraestructura social y vicever-
sa. Este ultimo punto también se observa en la menor
participacion de esta categoria de infraestructura en Michoacadn
y Campeche, a pesar de que ambos acusaron el aumento més alto



CUADRO 5‘.8

México: inversién publica federal por sector,! 1983-1985
(Participacion anual promedio por estado)

Infraestructura  Infraestructura Administracion
Estado Industria social economica Agricultura  Turismo y defensa
Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
Aguascalientes 0.49 0.81 0.46 0.47 0.02 0.40
Baja California 1.87 1.63 1.50 1.80 1.90 1.62
Baja California Sur 0.28 0.52 0.76 0.80 17.72 0.97
Campeche 6.31 0.59 0.76 0.81 0.08 0.35
Coahuila 2.41 1.60 1.25 0.94 0.07 1.61
Colima 0.99 0.67 1.11 0.87 0.13 0.83
Chiapas 2.50 1.39 1.98 1.60 0.09 4.15
Chihuahua 1.07 1.47 1.88 1.98 0.58 1.14
Distrito Federal 5.00 44.50 37.84 31.60 34.00 57.60
Durango 0.61 1.05 1.04 2.00 0.03 0.84
Guanajuato . 0.80 1.17 1.62 1.60 0.00 1.13
Guerrero 1.45 1.92 1.48 2.75 14.00 0.62
Hidalgo 2.47 1.10 2.08 2.00 0.00 0.46
Jalisco 1.35 3.09 3.09 1.78 2.59 2.15
México 1.48 7.44 2.84 2.70 0.03 1.68
Michoacan 9.82 2.05 2.06 3.36 0.30 0.47
Morelos 0.21 0.96 0.72 0.90 0.22 0.32
Nayarit 0.23 0.68 0.59 1.30 0.07 0.60
Nuevo Ledn 1.26 5.20 291 1.17 0.67 2.48

Oaxaca 2.27 1.50 1.43 1.57 8.75 1.17
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Puebla 1.11 2.18 2.11 0.80 0.20 0.73
Querétaro 0.45 0.63 2.27 0.70 0.07 0.60
Quintana Roo 0.19 0.93 0.57 0.80 15.49 1.52
San Luis Potosi 1.41 1.11 1.90 1.36 0.00 1.40
Sinaloa 1.25 1.94 1.47 6.70 0.10 0.65
Sonora 1.35 1.53 1.66 2.87 0.45 0.68
Tabasco 493 1.27 0.94 1.77 0.38 0.10
Tamaulipas 2.43 1.92 3.08 3.98 0.82 1.00
Tlaxcala 0.05 0.89 0.39 0.40 0.28 0.28
Veracruz 12.50 3.05 5.02 3.48 0.59 1.15
Yucatan 0.34 1.33 0.73 1.20 0.59 5.15
Zacatecas 0.14 1.00 0.76 1.27 0.07 0.83
Sin distribuir geograficamente 30.98 2.88 11.69 12.66 0.00 5.30

1 Los programas de desarrollo estatal estan considerados dentro de cada sector y sus recursos se distribuyen en toda
la nacién.
Fuente: spp (1985, cuadros G.11. 13 a 20, pp. 170-176).
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en infraestructura industrial. Esta situacion confirma el patrén
anterior, en ¢l que la planeacién de la provisidn de infraestruc-
tura social estd desvinculada de 1a destinada a actividades direc-
tamente productivas.

Las inversiones en infraestructura econémica presentan cam-
bios similares a los de la infraestructura social, en tanto que sus
participaciones no concuerdan con los incrementos o decremen-
tos de inversion industrial observados en los estados. Michoa-
can proporciona otra vez un buen ejemplo. En lo que concierne
a la inversion en agricultura, parece no haber mayores cambios
aparte de la todavia mayor participacién del Distrito Federal. En
el periodo ésta llegd a su nivel histérico mas alto, al absorber
casi un tercio del total de los recursos federales destinados a la
agricultura.

La distribucién espacial de la inversion en turismo indica el
papel preponderante que desempefia Oaxaca, lo que refleja, sin
duda, el interés del presidente Miguel de la Madrid por el com-
plejo turistico Bahias de Huatulco, proyecto con el que se continia
la tendencia de que cada presidente favorezca su propio desarro-
Ho turistico.® Esta distribucién también muestra un doble aumen-
to de la participacién del Distrito Federal, que absorbe una ter-
cera parte de toda la inversion nacional en el sector. Finalmente,
el reparto mds equitativo en la categoria de administracién y de-
fensa pierde importancia cuando se€ compara con su pequefia par-
ticipacion en el total.

El analisis del periodo 1983-1985 muestra que no han ocu-
rrido mayores cambios en la concentracion espacial de la inver-
sién publica federal. En general, las politicas macroeconémicas
sectoriales siempre favorecieron a la industria sobre la agricul-
tura. Las primeras descansaron principalmente en el petréleo y
en menor grado en el acero, mientras que las segundas se orien-
taron en su mayoria a la agricultura comercial. En consecuen-
cia, la distribucion territorial de la inversion piblica federal re-
flejé estas prioridades.

5 El presidente Echeverria tenia el suyo en Canciin, en el Caribe mexica-
no, mientras que ¢l presidente Lépez Portillo en Ixtapa-Zihuatanejo, Guerre-
ro y Cabo San Lucas, Baja California Sur.



INVERSION PUBLICA FEDERAL 193

PARQUES INDUSTRIALES E INVERSION PUBLICA FEDERAL

Es importante sefialar aqui, tal como se esperaba del analisis del
capitulo 4, que el programa de parques industriales no formo parte
explicita de una politica espacial ni de una sectorial (industrial),
sino que se ubicé vagamente entre ambas. Otros dos puntos son
dignos de llamar la atencion. Primero, el programa de parques
no estaba conectado con el gasto en industria. La ubicacion geo-
grafica de los parques dentro de los estados parece deliberada-
mente distanciada de los puntos de crecimiento industrial. Es el
caso, por ejemplo, de los recursos asignados a Michoacan y Coa-
huila, cuyos complejos acereros estan muy alejados de los par-
ques de Morelia y Torreén, respectivamente. La salvedad la cons-
tituyen los parques de Veracruz y Villahermosa, cuya localizacion
en las ricas regiones petroleras de México les proporciond cierto
tipo de ventajas. Pero aun en estos dos casos el gasto en los par-
ques es pequeiio. Esto lleva a la segunda observacion: la extre-
madamente pequefia cantidad de fondos destinada al programa
de parques industriales.

Es de particular importancia resaltar que el monto tan exi-
guo de recursos destinados al programa desde 1971 contrasta con
los asignados a la secretaria a la cual pertenecia el Programa y
con los recursos federales totales (cuadro 5.9 y figura 5.1). Ade-
mas, los fondos asignados a esta secretaria son extremadamente
bajos comparados con el total de la inversion publica federal.
Existe, asimismo, la tendencia a que estos indicadores declinen
en el tiempo, sin duda como resultado de la menor importancia
que se dio a los aspectos espaciales. Durante todo el periodo, la
participacion de esta secretaria en los recursos federales totales
significo solamente el 4.4%. De esta cifra, que ya de por si era
muy pequeiia, solamente el 1.8% (del 4.4%) se destind al pro-
grama de parques industriales, que a su vez representd apenas
el 0.1% (0.078%) de la inversidn publica federal total.

Otro heho que ilustra la escasa importancia que se dio al pro-
grama se desprende de la figura 5.1, que contiene la distribucion
del presupuesto del sector Desarrollo Urbano y Ecologia —den-
tro del cual el programa estaba institucionalmente establecido—
para el periodo 1982-1984. Los recursos aplicados al programa
son todavia menores que los asignados a atacar problemas del



194 PROGRAMA DE PARQUES Y CIUDADES INDUSTRIALES

CUADRO 5.9

Gasto en parques industriales, 1971-1984
(En porcentajes, precios corrientes)

Gasto en parques industriales 1971-1976 1977-1982 1983-1984 1971-1984

Como porcentaje del
presupuesto de la
SOP/SAHOP/Sedue 3.4 1.4 2.2 1.8

Como porcentaje de la
inversion publica federal 0.2 0.1 0.5 0.8

Presupuesto de la
SOP/SAHOP/Sedue como
porcentaje de la inversion
publica federal 7.1 6.9 2.1 4.4

Fuentes: basado en el primero y segundo informes de gobierno, apéndices
sobre Desarrollo Urbano y Ecologia, pp. 25, 260-263 y pp. 23-55; Rodriguez
y Rodriguez (1986, cuadro 6); spp (1985, cuadro G.11.i, p. 16).

crecimiento urbano de ciudades individuales (como Monterrey
o Acapulco).

Se tiene que sefialar, sin embargo, que el presupuesto aqui
considerado para el programa de parques es estimado. Sélo se
incluyen gastos del gobierno federal directamente conectados con
el programa. Ademas de éstos, algunos gobiernos estatales han
utilizado recursos propios. En ciertos casos los funcionarios en-
cargados de las unidades de desarrollo econémico (o industrial)
estaban también al frente de los parques; esto implica el uso de
recursos humanos y de capital que no siempre se han considera-
do en los datos sobre inversiones federales. Otras dependencias
del gobierno federal, como la Comision Federal de Electricidad,
han invertido en los parques como parte de sus programas y con
frecuencia a peticion de gobernadores y otros funcionarios esta-
tales. Pero aun cuando se pudieran precisar todas las inversio-
nes relacionadas con el programa, su suma seguiria representan-
do una fraccién muy pequefia de los recursos totales. Asi,
cualquier sefialamiento sobre la importancia del programa no es
consistente con los hechos.
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FIGURA 5.1

México: presupuesto del sector Desarrollo Urbano y Ecologia,
1982-1984

Sector Desarrollo Urbano y
Ecologia = 491 662 millones
de pesos = 100%!

[

Sector Central

25.7
SEDUE2

23.2

Desarrollo Urbano Vivienda
3.45 69.07
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49.78
Programa de -
Parques Fovissste
Industriales 0.62
12.35
Programa de
Puertos
Industriales 0.78

1 Este es, de hecho, el diagrama para 1984. Hubo algunos cambios res-
pecto a 1982-1983. Por ejemplo, el programa de parques industriales aparecio
entonces como elemento del subsector desarrollo industrial. Se tiene una dife-
rencia de 1.78% para sumar 100%. Esto se debe a que algunos otros organis-
mos fueron transferidos a otras dependencias. Ademas, se excluyd a las entida-

des con presupuestos inferiores a 0.05 por ciento.
2 Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia.

Fuentes: 1982; Primer Informe de Gobierno, Apéndice de Desarrollo Ur-
bano y Ecologia, p. 25. 1984: Segundo Informe de Gobierno, Apéndice de Desa-
rrollo Urbano y Ecologia, pp. 23, 155.
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CONCLUSIONES

La conclusién general para el periodo 1971-1985 es que los esta-
dos que m4s se beneficiaron de los cambios observados en el pa-
tron de concentracion son los que antes de 1970 ya recibian las
mayores proporciones de inversién federal, el Distrito Federal
y los principales estados productores de petroleo, asi como los
receptores de inversiones sectoriales especificas. Al final, la ma-
yor parte del apoyo se canalizé a las entidades mas productivas,
independientemente de su poblacién y niveles de desarrollo. A
pesar de que algunos estados mejoraron temporalmente su situa-
cion, lo cierto es que los mas ricos resultaron los mas beneficiados.

Este patrén es compatible con las estrategias sectoriales de
hecho adoptadas pero no con los objetivos de desarrollo regio-
nal. Alcanzar esto altimo implicaba una redistribucién regional
diferente. Por otra parte, debe destacarse que los habitantes de
las regiones donde se han llevado a cabo las inversiones no son
necesariamente los beneficiarios directos. Los proyectos en cues-
tion pueden derivar ganancias nacionales pero no garantizan be-
neficios netos para los residentes, quienes con frecuencia se ven
perjudicados por tales inversiones. Este parece ser el caso de pro-
yectos en estados como Tabasco y Michoacan.b El capitulo ha
mostrado que la distribucién regional de las inversiones federa-
les es muy parecida a la prevaleciente antes de 1970, cuando no
habia una politica regional explicita. En resumen, los estados mas
productivos recibieron los mayores fondos.

Sin embargo, el analisis precedente no ha considerado los in-
dicadores explicitos de desarrollo estatal, que permiten conocer
si tal distribucion geografica se correlaciona con las intenciones
expresadas de favorecer las partes menos desarrolladas del pais.
En su estudio Ramos Boyoli y Richter (1976) encontraron en el
periodo 1959-1974 que, en efecto, la inversion publica se habia
orientado hacia los estados mas desarrollados. Estos hallazgos
los corroboran Palacios (1986), quien analizé los sexenios de Eche-
verria y Lopez Portillo, y Rodriguez y Rodriguez (1986), quien
cubrio el periodo 1959-1980. Esta ultima investigacion confirma

6 Ver Restrepo (1984) para Michoacan, y Sanchez (1983) y Pietri y Stern
(1984) para Tabasco.
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que las diferentes categorias de inversidén publica continuan fa-
voreciendo a los estados mas ricos, como respuesta a considera-
ciones de eficiencia sectorial mas que de desarrollo regional. Los
dos estudios de Looney y Fredericksen (1981, 1982) demuestran
que este patron de gasto publico no sélo va en detrimento del
desarrollo regional sino que también afecta la eficiencia econo-
mica, contradiciendo la clasica disyuntiva entre crecimiento eco-
nomico agregado y reduccidén de las disparidades regionales.

Se puede concluir, por tanto, que el esquema de inversion
federal prevaleciente con anterioridad a 1970 no se modificd sus-
tancialmente después para hacerlo consistente con los propdsi-
tos de desarrollo regional. Al contrario, la asignacién regional
de inversiones se concentrd mads en los estados ricos que cuando
no existia planeacion regional formal. Las continuas declaracio-
nes de todos los gobiernos sobre la necesidad de descentralizar
y promover ¢l desarrollo regional, como se mostro en el capitulo
4, son sorprendentes en vista del gasto publico que tuvo lugar,
y lo son todavia mas si se considera que la preocupacion por este
desfasamiento no es nuevo. El llamado para una desconcentra-
cion geografica de inversiones que ayude a darle forma al desa-
rrollo regional en México tampoco es nuevo, ya que viene desde
principios de los setenta, cuando se establecié formalmente la pla-
neacion regional en México.?

En este contexto, las conclu51ones derivadas de los progra-
mas de inversiéon de 1971 y 1972 bien pueden ser vilidas para
los mas actuales. Es ademads interesante que algin tipo de expli-
cacion ya se habia propuesto entonces para entender tal distri-
bucién:

Aun cuando el gobierno repetidamente ha enunciado sus intencio-
nes de balancear el desarrollo mediante la promocion, principal-
mente, de las regiones y sectores menos desarrollados, el presente
programa de inversiones no parece alcanzar este objetivo... A pe-
sar de que en términos absolutos la inversién publica va en aumen-
to, esta fuertemente centrada en algunas dareas... por supuesto que
este problema esta cercanamente relacionado con el de la deuda ex-
terna; ya que una gran proporcion de los fondos provienen del ex-

7 Ver los siguientes nimeros de RESM: 47, 387-395; 48, 409-417; 50, 315-325.
Ver ademas Ramos Boyoli y Richter (1976), Pescador Osuna (1981), Looney
y Fredericksen (1981; 1982), Ortega Blake (1982), y Rodriguez y Rodriguez (1986).
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tranjero, no puede esperarse una significativa reorientacion de las
inversiones; los recursos deben dirigirse no a donde mds se necesi-
tan sino hacia aquellas dreas que pueden financiar las obligaciones
correspondientes (RESM, 47, 392; 48, 417 (cursivas del autor).

Ademas de la explicacién anterior, durante mucho tiempo
se¢ ha reconocido que mientras mas cordiales sean las relaciones
entre los gobernadores y el gobierno federal, mayores son los re-
cursos que se canalizan a los estados, con frecuencia sin impor-
tar que los planes de desarrollo estén bien o mal formulados (San-
doval Lara, 1986). Después de todo, como se argumenta (Looney
y Frederiksen, 1982), la asignacion espacial de recursos estd inti-
mamente relacionada con la asignacion espacial del poder de la
toma de decisiones.

Otra conclusion importante se refiere a los efectos adversos
que la inversion del gobierno federal ha tenido en regiones parti-
culares que disfrutan de las mayores inversiones, como los esta-
dos productores de petroleo y Michoacan (con su gran complejo
sidenirgico). Algunos estudios indican claramente la incapacidad
de las economias locales para absorber los grandes influjos de
recursos exogenos (Restrepo, 1984; Cervantes, 1986). En parti-
cular, las inversiones relacionadas con el petréleo han sido re-
gresivas en términos de precios mas altos, distribucion del ingre-
so, cuellos de botella en infraestructura econdomica y social y
deterioro ambiental.®

Finalmente, la naturaleza temporal de estas inversiones, al-
tamente conectada con las fluctuaciones de la economia mun-
dial, no proporciona bases sélidas para un desarrollo econémi-
co sostenido. Al contrario, la caida de las inversiones de Pemex
en Veracruz, por ejemplo, ha tenido efectos adversos en algunas
de las dreas que fueran los centros de la industria petrolera en
los cincuenta. Como pregunta Sanchez (1983, 58), ‘‘;qué pasara
con Poza Rica cuando Pemex decida dejarla?’’ Por otra parte,
los nuevos descubrimientos en Tabasco dieron lugar a que su ca-
pital, Villahermosa —que en los setenta todavia era una ciudad
provinciana— fuera invadida por mas de 12 000 familias de tra-
bajadores petroleros y otros miles de personas que llegaron atrai-

8 En Tabasco, por ejemplo, Pemex empleaba en 1976 a menos de 8 000
personas; en 1982 superaban los 21 000. Ver UnomdsUno, 8 de septiembre, 1984,

p. 7.
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das por la explosion econdmica. La pregunta permanece: ‘‘;qué
quedara después del boom petrolero?’’ En lo que concierne al
gigante complejo sidenirgico de Michoacan, Restrepo (1984) ha
documentado los efectos negativos del proyecto én los alrededores.

Por otra parte, este capitulo demuestra las contradicciones
entre la importancia oficial dada al programa de parques con las
politicas territoriales y sectoriales que se han instrumentado, si-
tuacion que se refleja nitidamente al analizar el costo del pro-
grama en ¢l marco de la inversion publica federal.






6. PARQUES INDUSTRIALES Y
DESCENTRALIZACION INDUSTRIAL

El proposito de este capitulo es analizar, a partir de datos origi-
nales, la influencia del programa nacional de parques industria-
les en la descentralizacion de la industria de las tres areas metro-
politanas mas grandes, con especial referencia a la Ciudad de
México. El capitulo comienza con un breve perfil de cada uno
de los parques a fin de entender mejor las cifras que se presen-
tan en la tercera seccion, que constituye Ia parte medular. El cuarto
apartado contiene un breve analisis de las caracteristicas genera-
les de los datos nacionales sobre creacion de empleo, espacio,
clase industrial y tasas de ocupacion e inversion en los parques
industriales. La seccién con las conclusiones del capitulo resume
los principales hallazgos en el contexto de los aspectos tedricos
y de politica presentados. La localizacion de los parques se muestra
en el mapa 6.1 y algunas caracteristicas basicas se listan en el cua-
dro 6.6. En la segunda seccién que describe el desarrollo de los
parques se incluyen algunas fotografias.

PERFILES DE LOS PARQUES INDUSTRIALES

Aguascalientes (1975)

Después de un lento arranque, este desarrollo ha sido reconoci-
do como uno de los mas exitosos en la nacién. Aun cuando va-
rias ciudades mexicanas claman tener la localizacion mas central
en México, parece haber ciertas bases para apoyar el caso de
Aguascalientes. La ciudad ha sido tradicionalmente un mercado
regional con fuertes vinculos, primero con la mineria y luego con

(201}
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altas tasas de ocupacion de tales espacios, y que el éxito general
de este desarrollo, aunado a una creciente demanda, haya alen-
tado los planes para construir una segunda ciudad industrial.2

Bruno Pagliai, Veracruz (1972)

La ciudad industrial se localiza a 16 km de Veracruz, una de las
principales ciudades y quizas el puerto mds importante de Méxi-
¢o0. Sin duda, la localizacion estratégica de Veracruz en el Golfo
de México es un factor fundamental para explicar el crecimiento
industrial de la entidad via empresas exportadoras, teniéndose,
entre otros factores, los trabajos de explotacion petrolera en la
region. El estado también cuenta con un sector agricola fuerte
y diversificado. Veracruz cuenta con los servicios de una ciudad
importante. Por lo que se refiere a la ciudad industrial, ésta tie-
ne una de las mejores infraestructuras de todo el programa de
parques y ciudades industriales. En los Gltimos afios se constru-
y6 una zona habitacional cerca de la ciudad industrial. Los ser-
vicios de transporte que conectan a ésta con la ciudad son exce-
lentes. Por otra parte, Veracruz no esta lejos de la Ciudad de
México y las comunicaciones entre ambas son buenas. A prime-
ra vista, la mayoria de las empresas que han llegado a la ciudad
han seguido consideraciones de mercado (interno y externo).

Desde 1980, con una nueva administracion, la ciudad indus-
trial ha experimentado un rapido crecimiento, sobreponiéndose
a dificultades administrativas y técnicas heredadas de la direc-
cioén anterior. De particular importancia es la manera en que se
abordé la especulacion con los lotes industriales. Se encontrd que
hasta 1980 cerca del 50% de las empresas que habian adquirido
espacios en la ciudad industrial no habian construido sus insta-
laciones o iniciado los trabajos para ello. Entre las razones tipi-
cas de tales demoras, en una primera serie de casos, se encuen-
tran la caida del mercado o la falta de recursos financieros. En
una segunda, sin embargo, se tiene una franca actitud especula-
tiva que explica a su vez la baja tasa de ocupacién. La nueva ad-

.

2 Basado en platicas con el gerente y su asistente. Ver ademas el estudio

elaborado por Fidein, Querétaro Industrial. Diagndostico y perspectivas, Méxi-
co, 1986.
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ministracion de la ciudad industrial convino nuevos términos con
los inversionistas en el primer caso, mientras que en el segundo
se cancelaron 19 contratos. Las medidas adoptadas han sido al-
tamente exitosas. Hasta 1980 el fideicomiso tenia pérdidas acu-
muladas de casi 19 millones de pesos. A mediados de 1986 las
ganancias acumuladas totalizaron 165 millones. Se atribuye la
diferencia a una eficiente administracion de la ciudad industrial.
Esta ultima fue la primera en contar con un sistema computari-
zado para el manejo de la informacién.3

Celaya (1972)

Celaya ha sido tradicionalmente un centro comercial y de servi-
cios en el centro de México. Est4 situada en el corazon de la rica
region agricola conocida como el Bajio. En especial durante los
ultimos 20 afios, grandes agroindustrias se han establecido a lo
largo del corredor industrial Celaya-Irapuato-Leén. La estruc-
tura industrial de la entidad/regién esta dominada por unos
cuantos sectores: las industrias alimentarias, del calzado, de
textiles, del vestido, quimicas y petroquimicas contabilizan 80%
del total industrial regional.

La ciudad industrial se construy6 en terrenos ejidales expro-
piados para este propdsito en 1972. Ello ocasiond problemas de
tenencia de la tierra que hasta ahora no se han resuelto. A los
agricultores y campesinos se les pagd 25% de la indemnizacién.
La mayor parte de ese dinero, sin embargo, se evapord ya que
no fue debidamente manejado por los propietarios quienes, por
otra parte, nunca recibieron el resto. A mediados de 1986 la ad-
ministracion de la ciudad industrial enfrentaba serias amenazas
de tales propietarios quienes invadieron una gran parte del drea
desocupada de aquélla para exigir la devolucién de sus tierras. Su
razonamiento fue precisamente que la ciudad industrial no esta-
ba cumpliendo el propédsito que justificd la expropiacién, pues

3 Basado en platicas con el asistente del gerente, con personal del parque
y con industriales. También en un documento promocional preparado por la
gerencia del parque, documento interno, 1985; Ciudad Industrial Bruno Pagliai,
Gestion Administrativa, 1981-1986, documento interno, 1986; Meseguer y Gue-
vara (1985).
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la industria del vestido. Durante la ultima década, Aguascalien-
tes ha experimentado gran dinamismo industrial, y a ella han arri-
bado grandes empresas nacionales € internacionales de gran re-
nombre, como Nissan, Texas Instruments, Xerox y General
Motors. Los dos gobiernos anteriores invirtieron una gran can-
tidad de recursos para mejorar los servicios urbanos y la infraes-
tructura social en la ciudad.

El parque industrial se beneficio del interés de un goberna-
dor, quien tomo a la industrializacién como un proyecto perso-
nal, dandole al gerente de la ciudad industrial todo el apoyo ne-
cesario para realizar su trabajo. A la administracion del parque
industrial (1974-1986) se le refirié ampliamente como la mejor
del pais y su calidad explica en gran medida el éxito de Aguasca-
lientes. Otra importante caracteristica dominando la escena es
la no militancia de los sindicatos, que no tiene paralelo en nin-
guna otra parte de México. El éxito con el primer parque indus-
trial ha hecho posible la realizacién de un segundo, el cual se su-
pone sera modelo en la nacién.!

Benito Judrez, Querétaro (1972)

La excelente localizacién geografica de Querétaro ha sido uno
de los principales factores que explican el gran nimero de em-
presas ahi establecidas. La ciudad ha sido una de las principales
beneficiarias de la descentralizacion de empresas de la Ciudad
de México, asi como de numerosas nuevas inversiones. Lo pri-
mero fue importante fundamentalmente en 1960-1980, mientras
que lo Gltimo es un fenédmeno que data de finales de 1940. Sus
excelentes comunicaciones con la Ciudad de México constituyen
una ventaja particular. Ademas, Querétaro es una ciudad con
una buena calidad de vida, lo que aprecian mucho las empresas
no locales. Tiene, en general, buena infraestructura y servicios
urbanos. Ante estos antecedentes no sorprende que casi todos
los lotes de la ciudad industrial se hayan vendido, que se tengan

1 Se presenta un analisis mds detallado en el capitulo 7, donde Aguasca-
lientes se considera como un caso para analizar el impacto econémico regional
de los parques industriales. Ver E/ Dia, suplemento especial sobre descentrali-
zacion, 5 de junio, 1986; Vision, 66, abril y Lozano de la Torre (1984).
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habia pocas industrias en operacién y la mayoria de la superficie
estaba subutilizada. La respuesta de la gerencia del fideicomiso
fue desarrollar un plan para reducir de manera importante ¢l area
originalmente dedicada a la industria, usandola en su lugar para
la construcciéon de edificios gubernamentales.

Estos problemas con la propiedad de la tierra le dieron a la
ciudad industrial una mala imagen ante los inversionistas. Al prin-
cipio, hubo una gran demanda de terrenos, pero practicamente
desaparecio cuando los compradores potenciales comprobaron
el estado real de las cosas: una deficiente infraestructura y casi
ningun servicio. Para el asistente del gerente, el 1inico funciona-
rio en su puesto desde los origenes de este desarrollo, las perso-
nas encargadas de la promocion en la Ciudad de México fueron
poco honestas con los industriales. Muchas cosas simplemente
se falsificaron. El slogan entonces tan en boga para promover las
ciudades industriales —‘‘una alternativa a la descentralizacion
industrial’’— carecia de fundamento. También hubo corrup-
cién en los trabajos de construccidn, principalmente del drenaje.

La administracién de la ciudad industrial también confron-
ta otros problemas. No hay suficiente agua. El plan maestro con-
sideraba 15 pozos, pero sélo tres o cuatro se construiran. Para
empeorar las cosas se subestimo significativamente el crecimien-
to urbano de Celaya, con lo cual se crea el conflicto con la pro-
visién de agua para uso industrial. La sobrexplotacién del 1i-
quido es tan severa que se presentan hundimientos tanto en
fabricas como en la infraestructura. Ello ha creado problemas
con la red de drenaje ya que en muchos casos la pendiente ha
cambiado de curso, por lo que las descargas corren en direccién
opuesta a la planeada. Los crecientes costos de mantenimiento
que esto ha implicado son evidentes. Los problemas con la te-
nencia de la tierra complicaron adicionalmente las finanzas de
la ciudad industrial al demorar el pronto pago de los terrenos.
Los compradores lo hicieron cuatro o cinco afios después, pero
ya con dinero devaluado. En otros casos el inversionista poten-
cial optd por trasladar su proyecto fuera de la ciudad industrial
hacia el corredor en pleno campo y a lo largo de las carreteras.?

4 Basado en varias platicas con la administracion del parque; documenta-
cién interna; Reporte 1986 de la Ciudad Industrial; Ciudad Industrial Celaya
(México, Fidein), P y M Industria, 51, 22-23.
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Durango (1971)

Esta ciudad industrial es la mas antigua del programa y se en-
cuentra en la capital del estado. Esta situada en el corazdon de
una de las regiones forestales mas ricas de México. Su posiciéon
estratégica en el noroeste del pais hace de Durango un centro
industrial regional con gran potencial. La ciudad tiene buenas
conexiones con el norte (incluso con los Estados Unidos), el
noreste y el centro de México. Los alrededores también estan
ricamente dotados de recursos e infraestructura agricola y mi-
nera. Durango es un buen lugar para vivir y trabajar. Esto ha
motivado a varios funcionarios para estimular la atraccion de
industrias maquiladoras. Puede considerarse que las empresas
establecidas en la ciudad industrial constituyen una buena mues-
tra de la base industrial de la entidad.

Si bien es cierto que la ciudad industrial se localiza en un area
natural para la industria, no lo es menos que el apoyo de los go-
biernos estatales ha sido importante. Las dos administraciones
desde 1974, particularmente la de 1980-1986, cuando la base in-
dustrial de Durango estaba en su mayoria subdesarrollada, le asig-
naron a la industria una alta prioridad. Durante este ultimo pe-
riodo la ciudad observo mejorias impresionantes. Resulta mas
que interesante comprobar que la ciudad de Durango es de las
pocas que incorporaron su ciudad industrial en un plan de desa-
rrollo urbano comprensivo. También cabe destacar que se cons-
truyo un complejo para albergar a todas las dependencias fede-
rales dentro de la ciudad industrial, lo que facilita los tramites
y asuntos de los empresarios con el gobierno. Durante la época
de lluvias, sin embargo, se presentan varias dificultades a cau-
sa del disefio inapropiado del sistema de drenaje y en general de
la deficiente planeacién fisica realizada por la SAHOP. Aun pe-
quefias tormentas inundan las calles de la ciudad industrial.s

«

5 Basado en platicas con la administracién del parque y en los siguientes
documentos elaborados por el gobierno estatal: Ciudad Industrial Durango, 1980,
Durango; Descubra Durango Industrial, 1986; Durango Abre sus Rejas, infor-
me especial, Transformacion, 15, marzo, 1975, 19-28. .
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Iguala (1979)

La ciudad industrial de Iguala, en el estado de Guerrero, es una
de las mas cercanas a la Ciudad de México. Los trabajos de ur-
banizacion se iniciaron en 1980, después de que se estableciera
formalmente el fideicomiso en 1979 y tras de haberse expropia-
do terrenos agricolas ejidales en 1976. Hasta 1986 se habia ven-
dido 31% de la superficie industrial. A pesar de su cercania a
la Ciudad de México, se ha tenido poco éxito para atraer empre-
sas. Los recursos del gobierno estatal se han concentrado en
la ciudad industrial, quedando sin atender la infraestructura de la
ciudad, la cual se encuentra en muy pobres condiciones. Los ser-
vicios de la ciudad industrial tampoco son buenos. La espuela
de ferrocarril, que en teoria seria usada por las empresas, esta
siendo abandonada. Es muy comun ver vacas y caballos en dreas
que supuestamente ocuparian las industrias.

En 1986 la gerencia de la ciudad industrial estaba buscando
la manera de reducir las grandes extensiones de tierra subutiliza-
da para atacar la mala imagen que ello crea. Se reconocié que la
demanda se sobrestimé considerablemente y que el tamaifio de
la ciudad industrial resultaba excesivo. Por otra parte, Iguala ca-
rece de numerosos servicios urbanos. No era casual que ni el ge-
rente ni su asistente vivieran en Iguala, pues preferian viajar cada
fin de semana —a veces diariamente— a la Ciudad de México.
donde residian sus familiares.5

Linares (1975)

La ciudad industrial se localiza en una pequeifia ciudad situada
a 123 km al oriente de Monterrey. Linares forma parte de un area
agricola altamente productiva del estado de Nuevo Leén. La ciu-
dad tiene buenas comunicaciones con los puertos de Tampico y
Matamoros, con el centro de México y con la frontera con los
Estados Unidos. Pese a su pequeiio tamafio Linares cuenta con
una relativamente buena provision de infraestructura y servicios
urbanos, una situacion poco usual en las ciudades mexicanas. En

6 Basado en platicas con el gerente del parque. Ver Transformacion, 3,
abril, 1986, numero especial sobre Guerrero. Ver ademads folleto promocional:
Por los caminos del sur. Informacion bdsica para inversionistas, Iguala, 1985.
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general, los servicios de la ciudad industrial son buenos, aunque
se requieren algunos trabajos de mantenimiento para proporcionar
una mejor imagen. Sin embargo, muy pocas empresas se habian
establecido y grandes dreas permanecian sin ocuparse.’

Matamoros (1979)

La ciudad industrial se localiza en Matamoros, una de las prin-
cipales ciudades fronterizas mexicanas con los Estados Unidos.
Tal cercania explica las altas tasas de actividad comercial y la
existencia de numerosas empresas maquiladoras en varios par-
ques industriales publicos y privados. No obstante, sdlo una pe-
queila parte de la ciudad industrial estaba ocupada por indus-
trias. Era muy comun encontrar caballos pastando en la alta y
abundante hierba. Por lo que se refiere a la ciudad de-Matamo-
ros, los servicios urbanos necesitan mejorarse, en particular el
transporte publico y el drenaje. Realizar un viaje en los sobresa-
turados autobuses y microbuses parece una pesadilla. Durante
la época de lluvias es dificil incluso caminar a causa del deficien-
te sistema de drenaje.8

Morelia (1973)

Morelia, la capital del estado de Michoacan, esta situada entre
el Distrito Federal y Guadalajara. Es una de las mas bellas ciu-
dades mexicanas. Se le refiere por propios y extraiios como un
extraordinario lugar para vivir y trabajar. La ciudad ha mante-
nido su importancia como centro de servicios regionales; tam-
bién alberga una universidad con gran tradicién en América La-
tina. Michoacdn tuvo durante 1980-1986 un gobierno con una
reputacion socialista. Esto afectd adversamente la realizacién de
nuevas inversiones en la entidad y también repercutid negativa-
mente en el desarrollo de la ciudad industrial. Aunque la mayo-

7 Basado en platicas con funcionarios del gobierno estatal, con el gerente
del parque vy en el siguiente documento: Linares, Polo de Desarrolio, Monte-
rrey, N.L., Gobierno del Estado, 1985.

8 Basado en platicas con el asistente del gerente, archivos de la gerencia
y comunicaciones personales.



210 PROGRAMA DE PARQUES Y CIUDADES INDUSTRIALES

ria de los terrenos se ha vendido y se realizan nuevos trabajos
de urbanizacion, muchas compaiiias e individuos no han comen-
zado la construccién de sus instalaciones, y mucho menos ini-
ciado operaciones. La ciudad industrial tiene un numero signifi-
cativo de empresas provenientes de la Ciudad de México. Morelia
podria desempefiar un papel clave en una eventual descentrali-
zacion no sélo industrial sino también residencial, de la ZMCM.?

Ciudad Industrial Nayarita, Tepic (1972)

Nayarit es uno de los estados mexicanos con grandes recursos
naturales y con un potencial todavia por desarrollar. Las indus-
trias mas dindmicas de la entidad son las de alimentos y tabaco,
¥ en su mayoria se concentran en Tepic, la capital estatal. La ciu-
dad industrial, localizada en las afueras de ésta es, por cualquier
indicador, uno de los desarrollos menos exitosos de todo el pais.
Debido a una deficiente planeaciéon, hubo problemas de tenen-
cia de la tierra que socavaron la confianza de los industriales en
la gerencia de la ciudad industrial, confianza que nunca se reco-
bré. Los terrenos para la ciudad industrial se expropiaron en 1972,
pero los campesinos no recibieron ninguna indemnizacién hasta
que el primer terreno se vendié a Pemex, la dependencia petro-
lera de gobierno federal. Como en Celaya, los duefios originales
amenazaron con retomar su tierra. Los problemas derivados de
la tenencia de la tierra fueron finalmente resueltos en 1979, y es
s6lo desde 1980 que la ciudad industrial ha comenzado a despe-
gar. La provisién de infraestructura es demasiado pobre. El ser-
vicio telefénico, por ejemplo, se instald hasta principios de 1986;
hasta entonces el radio era el unico medio de comunicacién. La
mayoria de las empresas no locales son de Guadalajara y su pre-
sencia en Tepic se debe a consideraciones de mercado. Todas las
oficinas matrices se encuentran en Guadalajara.l¢

9 En el capitulo 7 se presenta una discusion mas detallada, donde Morelia
se considera como caso de estudio.

10 Basado en platicas con el gerente; en los archivos del fideicomiso y en
el documento Caracteristicas Econdmicas de Nayarit, P y M Industria, 48, 16-18.
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El Salto (1980)

Este parque industrial se localiza cerca de Guadalajara, en uno
de los estados mas industrializados de México. Jalisco es ade-
mas un importante estado agricola y comercial. Guadalajara, la
capital, contaba a mediados de 1986 con el 85% de las 24 385
industrias del estado y 4 millones de habitantes (o 62% de la po-
~ blacién estatal). A Jalisco en general, y Guadalajara en particu-
lar, se les considera como lugares excelentes para vivir y traba-
jar. Guadalajara es el mas importante centro industrial y comercial
en el noroeste de México.

El parque forma parte de un corredor industrial de gran éxi-
to localizado en las cercanias de Guadalajara y cuyo origen data
de mediados de los sesenta. En el corredor se han establecido gi-
gantes empresas transnacionales como Anderson-Clayton, Bu-
rroughs, Ciba-Geigi, Hewlett Packard, 1BM, Kodak y Siemens.
Las empresas establecidas en el corredor representan de 10 a 11%
del total de la inversion industrial de la entidad y proporcionan
empleo a 15 400 personas. El parque industrial aloja a la planta
manufacturera de Wang Laboratories en México y una subsidiaria
de la Chrysler. Casi la totalidad de las empresas establecidas en
el parque son relocalizaciones de Guadalajara o nuevas inversiones
extranjeras.

En 1981 ya se habia vendido cerca de 75-80% del espacio
disponible. La gerencia del parque decidié crear una reserva
significativa de tierra para evitar la especulacién. Como ocurrid
en otros parques y ciudades industriales de México, el espacio
reservado para el acceso ferroviario finalmente se vendié como
terreno industrial, ya que las empresas no lo estaban utilizan-
do, ni mostraron interés por usarlo en el futuro. El parque in-
dustrial tiene una infraestructura y presenta una buena impre-
sién. Este desarrollo ha sido un éxito financiero a tal grado que
la gerencia del parque lo consideraba como uno de los mejores
en el pais.!!

11 Basado en platicas con el gerente, el presidente de la Asociacién de In-
dustriales de El Salto y el jefe de la Unidad de Desarrollo Econdmico del Go-
bierno Estatal. Se consultaron también ‘‘Caracteristicas Econdémicas de Jalis-
co’’, P y M Industria, 53, 16-18 y los siguientes documentos elaborados por
el gobierno estatal: Why Jalisco (1983); Jalisco, a Solid Investment (1986); Pa-
quete para Estimulos Fiscales (1986).
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San Juan del Rio (1981)

San Juan de Rio es una pequeila ciudad que ha experimentado
un importante crecimiento urbano-industrial. La ciudad es la
segunda en importancia fabril, después de Querétaro. El parque
industrial tuvo un pobre comienzo, pero ha acusado cierta me-
joria durante los altimos dos afios, lo que quizas refleja su po-
tencialidad para atraer empresas de la Ciudad de México. Sin
embargo, por el tiempo en que el trabajo de campo se realizd
las metas originales todavia estaban lejanas. Resulta interesante
que San Juan del Rio en general, y el parque industrial en parti-
cular, podrian inducir la descentralizacion de empresas estable-
cidas en la misma Ciudad de Querétaro.!?

Tizayuca (1975)

Esta es la ciudad més cercana al area urbana de la Ciudad de
México —a sbélo 50 km— y se ubica dentro de los mas recientes
limites geograficos de la ZMCM; en concordancia con el Progra-
ma de Desarrollo de la Zona Metropolitana de la Ciudad de Mé-
xico y Regién Centro. Tizayuca es una pequeia localidad que
ha emergido como resultado de la descentralizacion natural de
la Ciudad de México, fendmeno que ha encontrado una de las
mejores opciones en el estado de Hidalgo. A pesar de que Tiza-
yuca fue clasificada desde 1979 como parte de la zona IIIA, como
se vio en el capitulo 4, donde el crecimiento industrial seria con-
trolado, la ciudad se ha beneficiado mucho de las inversiones del
gobierno estatal en infraestructura urbana. La ciudad industrial
contribuyé en 1985 con 7.6% al PIB industrial de la entidad y
recibié 8.4% de la nueva inversion estatal. El fideicomiso era el
unico entre los demads desarrollos en producir una publicacién
oficial trimestralmente.!3

12 Basado en platicas con el gerente y su asistente.

13 Basado en platicas con el asistente del gerente. Ver ‘‘Caracteristicas Eco-
nomicas de Hidalgo’’, P y M Industria, 54, mayo, asi como los siguientes docu-
mentos preparados por el gobierno estatal: Gaceta Hidalgo Industrial y Comer-
cial, 19; Fideicomiso de la Ciudad Industrial de Tizayuca, noviembre, 1985.
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Torreén (1978)

Torredén es una de las ciudades de mayor importancia y de mas
rapido crecimiento en el norte de México. Su estratégica locali-
zacion geografica le ha permitido convertirse en importante cen-
tro regional y en una de las recientemente florecientes ciudades
receptoras del influjo de empresas maquiladoras (las cuales ya
no solamente centran sus operaciones a lo largo de las ciudades
fronterizas mexicanas).

Hasta 1982 se habia vendido la mayoria de los terrenos ur-
banizados, pero s6lo pocas empresas se habian establecido o ini-
ciado los trabajos de construccion. La creciente demanda, aunada
a la especulacion entre los que adquirieron lotes, origino la falta
de terrenos disponibles para los realmente interesados por esta-
blecer sus instalaciones e iniciar operaciones. Con estos antece-
dentes, en 1983 se instrumento un programa para regularizar la
tenencia de la tierra. Bajo los acuerdos correspondientes, se les
dio a los adquirientes una nueva fecha limite para construir y/o
iniciar operaciones; de otra manera los terrenos volverian a po-
der de la gerencia de la ciudad industrial, la que a su vez podria
venderlos. Los resultados fueron muy exitosos, pues el fideico-
miso pudo disponer de 33% de los lotes que ya se habian vendi-
do, pero que permanecian baldios. La ciudad industrial consti-
tuye una de las mas exitosas en términos de tasas de ocupacion.!*

" Villahermosa (1972)

Villahermosa es la capital de Tabasco y esta situada en una de
las regiones petroleras de México. La ciudad ha sido tradicio-
nalmente un centro de servicios regionales para el sureste de Mé-
xico. Hasta antes del auge petrolero su base industrial era inci-
piente y los negocios que se han establecido desde entonces se
relacionan con la explotacién petrolera. La ciudad industrial, pla-
neada con un horizonte de 15 afios, seria la punta de lanza para
Ila industrializacién de Tabasco y capitalizaria una proporcion
significativa de los efectos multiplicadores de la industria pe-
trolera. -

14 Basado en platicas con el gerente. Ver ademas RESM, 47, 365-373.
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Sin embargo, en Vililahermosa solo funcionan una cuantas
unidades manufactureras, pues la mayoria de las empresas to-
davia prefieren transportar tanto bienes terminados como mate-
rias primas. El cliente predominante del fideicomiso es el sector
servicios, para el cual la localizacion de la ciudad industrial, en
una de las pocas dreas no inundables de la ciudad, es excelente
para bodegas. Esto ha ocurrido muy a pesar del desagrado de
los funcionarios de desarrollo industrial de la entidad, quienes
se preguntaban por qué la ‘‘industria apropiada’’ no se habia po-
dido establecer. Después de todo, grandes inversiones federales
y estatales se orientaron a transformar la imagen de la ciudad
de “‘villa fea’’ a algo mds cercano a lo que el nombre de la ciu-
dad implica.

No es exagerado argumentar que es dificil encontrar instala-
ciones industriales adecuadas fuera de la ciudad industrial debi-
do al problema ya referido de que las partes bajas de la ciudad
sufren severas inundaciones durante la época de lluvias. Las partes
altas —usualmente sin ninguna infraestructura— son extrema-
damente caras y dificiles de conseguir de cualquier manera. Esto
sugeriria que para la mayoria de las empresas su localizacion en
la ciudad industrial fue un tanto obvia o natural: se trata de lo-
tes urbanizados baratos en una area ‘‘segura’’. Ello también con-
dujo a la especulacion con los terrenos.

Financieramente, el fideicomiso ha estado sufriendo gran-
des pérdidas. Hasta 1986 ¢l gobierno le habia canalizado aproxi-
madamente 500 millones de pesos en subsidios. Contrariamente
a los casos de Veracruz y Aguascalientes, donde los industriales
aportan parte de los costos de mantenimiento, la gerencia del par-
que industrial de Villahermosa tuvo que recibir apoyo financie-
ro del gobierno estatal. Esto tuvo un doble efecto: incidencia ne-
gativa sobre las finanzas municipales y estatales, asi como una
deficiente provision de servicios en la ciudad industrial, dentro
de un circulo vicioso.

Como ocurre en la mayoria de los parques y ciudades indus-
triales, la gerencia no posee registros completos y confiables. La
planeacion fisica no fue bien formulada, pues algunos lotes se
encuentran sobre gasoductos y otros carecen de vias de acceso.
No se respetd el proyecto original. Se vendieron areas —como
industriales— que tenian conflictos de uso del suelo. Pero qui-
zas la impresién mas negativa para los visitantes es que la ciu-
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dad industrial se ha convertido en zona de bodegas y no de in-
dustrias.!5

Xicoténcatl (1978)

Esta ciudad industrial es una de las mas recientes en el programa
nacional. Se localiza en una villa de poco desarrollo relativo, dis-
tante 17 km de la poblacién mas carcana (Apizaco). A pesar de
los recientes esfuerzos promocionales realizados, la ciudad in-
dustrial todavia no se ha convertido en una alternativa real a la
descentralizacion. Se ha desaprovechado la ventaja que propor-
ciona su cercania con la Ciudad de México. La fuerza de trabajo
empleada en la ciudad industrial se transporta desde los pobla-
dos circunvecinos o de Apizaco, donde vive el personal mas cali-
ficado. En términos financieros, el fideicomiso ha enfrentado una
situacion desastrosa. En algin momento de 1986 la gerencia solo
contaba con poco mads de 35 000 pesos en libros, y buscaba de-
sesperadamente el apoyo del gobierno federal. Hubo afios en que
no se vendié un solo lote. De acuerdo con fuentes gubernamen-
tales, la administracion del fideicomiso no ha funcionado del todo
bien.16

Mérida (1972)

La ciudad industrial de Mérida se localiza en el estado de Yuca-
tan y es una de las mas distantes de la Ciudad de México. No
se visitd personalmente este desarrollo. No obstante, se obtuvo
informacion sobre el origen de las empresas. Casi todas son de
origen local y se orientan al mercado local.l”

15 Basado en platicas con el Secretario de Desarrollo Industrial, con otros
funcionarios de la Secretaria, con el gerente del parque, y con funcionarios de
la Camara Nacional de la Industria de la Transformacién, Delegacion Tabas-
co. Ver ademas los siguientes documentos del gobierno estatal: Ciudad Indus-
trial de Villahermosa (sin fecha); Estudio de Factibilidad, 2a. etapa, Zona In-
dustrial, Ciudad Industrial de Villahermosa (1984); Perfil Socioecondmico de
Tabasco (1985). Ver también Pietri y Stern (1984).

16 Basado en platicas con funcionarios del Fidein en la Ciudad de Méxi-
co y con el contador del mismo. Ver ademés los dos documentos preparados
por el gobierno estatal: Fideicomiso de Ciudad Industrial de Xicoténcatl, Tlax-
cala —una opcién para su industria (sin fecha); Tlaxcala, Strategic Zone of In-
dustrial Development (1986).

17 Basado en una comunicacion personal enviada al autor.
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EXPERIENCIA Y DESARROLLO DE LOS
PARQUES INDUSTRIALES

La seccidn anterior sugiere que generar desarrollo por medio de
los parques industriales es una tarea muy complicada que requiere
muchos afios para dar frutos. En general, parece que no hubo
claridad en los objetivos de politica, ni en los procesos involu-
crados. La mayoria de los parques y ciudades industriales tuvie-
ron un comienzo dificil. Una gran cantidad de empresarios se
mostraron escépticos sobre el esquema, y estan poco dispuestos
a arriesgar su dinero. Algunos funcionarios gubernamentales tam-
bién se mostraron poco entusiastas. Pero, 1o que es mas impor-
tante, el trabajo de campo mostré que en muchos casos los fi-
deicomisos se establecieron con démasiada antelacion a, y con
frecuencia ante la ausencia de, demanda efectiva; por tanto, su
tamarfio actual es demasiado grande (fotografias 6.1-6.3). No sor-
prenden, pues, las iniciativas de algunas gerencias (como en Ce-
laya e Iguala) para encontrar un nuevo uso a areas originalmen-
te destinadas a la industria.

Los largos periodos de gestacion involucrados en el estable-
cimiento de parques y ciudades industriales implica que las di-
versas fases de su desarrollo recaen en diferentes administracio-
nes federales, estatales y/o municipales. Algunas autoridades
abordaron, por ejemplo, la expropiacién de tierras —ejidales en
su mayoria—, mientras otras enfrentaron los problemas de te-
nencia que resultaron y permanecieron desde entonces. En 1986
casi un tercio de todos los desarrollos todavia presentaban tales
dificultades. Los duefios originales, ante la falta o insuficiente
indemnizacion correspondiente, reclamaron su propiedad. Ce-
laya es un caso muy ilustrativo, donde parte de los espacios sub-
utilizados fueron de hecho reocupados por ejidatarios (foto-
grafia 6.2). '

Los conflictos de tenencia de la tierra han inducido otros efec-
tos adversos en el desarrollo de la mayoria de los parques y ciu-
dades industriales (ver los casos de Tepic, Morelia, Linares e Igua-
la). Otro problema es la especulacion con la tierra, pues ha creado
mala imagen ante los inversionistas industriales. Esta situacién
se ha resuelto exitosamente en Torredn y Veracruz mediante pro-
gramas de regularizacion, en los cuales los fideicomisos presio-
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FOTOGRAFIA 6.1

Parques industriales: sobrestimacion de la demanda

FOTOGRAFIA 6.2

Parques industriales: sobrestimacion de la demanda y
reocupacion de la tierra por sus dueios originales
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naron a los empresarios, ya sea para que iniciaran la construc-
cion de sus intalaciones o los trabajos de producciéon. En otros
casos los gerentes compraron los espacios correspondientes para
ofrecerlos a nuevos demandantes.

Hasta 1976, con diez fideicomisos, se habian establecido sélo
7% del total de empresas existentes en 1986. Ademads de confir-
mar el punto anterior, esto también subraya el hecho de que con
todo y la retdrica utilizada durante 1970-1976, al concluir el pe-
riodo en el que se mostré la mas fuerte voluntad politica hacia
lo urbano-regional/parques industriales, solamente unas cuan-
tas empresas se habian establecido en estos ultimos.

A continuacion se presenta el establecimiento de empresas
por afio y por parque con el fin de entender mejor como se han
establecido las compaiiias en el tiempo en los diferentes desarro-
llos (cuadro 6.1). Por ejemplo, ya se sefialdé que tanto las largas
demoras en su inicio como el lento desarrollo de Tepic y Celaya
fueron resultado de problemas de tenencia de la tierra. Conse-
cuentemente, el cuadro indica que le tomo cuatro aiios a la ciu-
dad industrial nayarita albergar las primeras empresas y que no
fue sino hasta 1980, ocho aiios después del establecimiento del
fideicomiso, que otras empresas se asentaron ahi. En lo que con-
cierne al segundo caso, solo después de seis afios de haberse ini-
ciado el fideicomiso las empresas empezaron a establecerse en
Celaya. Las cifras para Torreon también coinciden con los pro-
blemas detectados anteriormente, en especial en el sentido de que
en 1980 ya se habia vendido una porcién significativa de la ciu-
dad industrial, pero solamente se contaba con un nimero redu-
cido de empresas.

Muchas compaiiias con instalaciones aiin en construccion o
con ésta programada han permanecido en estas categorias por
mucho tiempo (fotografia 6.3). Esto es evidente en el caso de la
adquisicion de lotes con propdsitos especulativos, aunque tam-
bién tiene que ver con razones muy particulares de las empresas
y con la recesion econdmica iniciada en 1982.

Debe reconocerse que una proporcion significativa de em-
presas ha estado en la categoria ‘‘en construcciéon’’ por muchos
aflos. Las visitas realizadas a los parques mexicanos permiten
inferir que para numerosas compaiiias resulta extremadamente
dificil terminar los trabajos de construccién y/o iniciar operacio-
nes, y de que en varios casos parece poco probable que ello ocurra.



CUADRO 6.1

Parques industriales: establecimiento de empresas por parque y por aio

(Porcentaje acumulativo)

Afio de

Parque industrial establecimiento® 73 74 75 76 77 78 79 80 81 82 83 84 85 86 Total
Aguascalientes, Ags. 1975 44 7.1 8.8 16.8 248 381 655 71.7 823 920 100.0 113
Benito Juarez, Qro. 1972 63 94 94 125 188 31.3 56.3 84.4 96.9 100.0 32
Bruno Pagliai, Ver. 1972 6.0 14.0 26.0 32.0 42.0 48.0 64.0 74.0 88.0 98.0 100.0 50
Celaya, Gto. 1972 2.8 13.9 333 50.0 61.t 97.2 100.0 36
Durango, Dgo. 1971 8.2 16.4 19.7 26.2 31.1 37.7 63.9 754 88.5 95.1 95.1 100.0 61
Iguala, Gro. 1979 11.1 33.3 556 S55.6 77.8 88.9 100.0 9
Linares, N.L. 1975 429 714 714 714 857 1000 7
Matamoros, Tamps. 1979 27.8 55.6 61.1 778 88.9 100.0 18
Morelia, Mich. 1973 26 7.9 21.1 31.6 42.1 579 65.8 868 92.1 947 100.0 38
El Salto, Jal. 1980 40.0 60.0 80.0 80.0 100.0 5
San Juan del Rio, Qro. 1981 25.0 25.0 25.0 62.5 100.0 8
Tepic, Nay. 1972 235 235 23.5 23.5 353 41.2 58.8 647 70.6 100.0 17
Tizayuca, Hgo. 1975 42 42 42 83 167 292 41.7 729 89.6 97.9 100.0 48
Torreén, Coah. 1978 3.0 149 343 582 642 746 100.0 67
Villahermosa, Tab. 1972 33 49 6.6 9.8 148 23.0 26.2 443 57.4 72.1 90.2 96.7 100.0 100.0 61
Xicoténcatl, Tlax. 1978 10.0 60.0 90.0 90.0 100.0 10
Total

(nimero de empresas) 7 6 7 20 16 29 47 58 84 123 62 43 42 36 580
Total (porcentaje) 1.2 1.0 1.2 34 28 5.0 8.1 10.0 145 21.2 107 7.4 7.2 0.0

{acumulativo) 1.2 22 34 68 96 14.6 22.7 327 47.2 684 79.2 86.6 93.8 100.0
Total N = 581 Valido = 580

* No en todos los casos representa el establecimiento oficial.
Fuente: trabajo de campo.

NOIDVZITVILNIDSIA A STTVIILSNANI SINOAVI

61¢
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FOTOGRAFIA 6.3

Parques industriales: empresa con instalaciones en construcciéon

Por ejemplo, a un cuarto de todas las empresas que estaban en
construcciéon en 1986 ya se les consideraba como tales en 1981
(cuadro 6.2). Mas de la mitad de todas ellas han permanecido
en esta categoria desde 1983. Las que se encontraban en etapa
de construccion desde 1984 alcanzaron 70 por ciento.

Hubo un incremento sistematico del nimero de empresas que
iniciaban la construccién de sus instalaciones en cada afio, al-
canzdndose los picos mas altos en 1982 y 1985. En una desagre-
gacion mas fina, el cuadro muestra el inicio, por afio, de los tra-
bajos en construcciéon en cada uno de los parques y ciudades
industriales. Se puede observar que desarrollos como Celaya, Be-
nito Juarez (Querétaro), Bruno Pagliai (Veracruz), Durango, Li-
nares y aun Aguascalientes y Tizayuca, tienen un nimero impor-
tante de empresas que comenzaron a edificar sus instalaciones
en 1982 o antes. Tepic, en otro ejemplo, tiene en 1986 una firma
que ha estado en la etapa de construcciéon desde 1975.

Finalmente, es interesante anotar que muchas mas empresas
en la etapa de construccion programada han estado en esa cate-



CUADRO 6.2

Parques industriales: empresas con instalaciones en construccion en 1986
por parque y por aiio de inicio de la construccion
(Porcentaje acumulativo)

Afio de

Parque industrial establecimiento* 75 78 79 80 81 82 83 84 85 8  Total
Aguascalientes, Ags. 1975 222 222 333 333 444 444 778 889 100.0 9
Benito Judrez, Qro. 1972 11.1 444 66.7 77.8 88.9 100.0 9
Bruno Pagliai, Ver. 1972 5.9 11.8 235 29.4 47.1 47.1 76.5 100.0 17
Celaya, Gto. 1972 6.3 12,5 12,5 938 93.8 100.0 16
Durango, Dgo. 1971 7.7 385 46.2 538 61.5 100.0 13
Iguala, Gro. 1979 40.0 40.0 40.0 40.0 40.0 60.0 100.0 5
Linares, N.L. 1975 33.3 66.7 66.7 100.0 3
Matamoros, Tamps. 1979 333 333 333 333 100.0 3
Morelia, Mich. 1973 83 167 333 500 100.0 12
El Salto, Jal. 1980 80.0 100.0 5
San Juan del Rio, Qro. 1980 100.0 3
Tepic, Nay. 1972 143 143 143 143 143 286 28.6 28.6 57.1 100.0 7
Tizayuca, Hgo. 1975 10.5 31,6 S§79 632 100.0 19
Torreén, Coah. 1978 143 143 143 71.4 100.0 7
Villahermosa, Tab. 1972 100.0 2
Xicoténcatl, Tlax. 1978 100.0 1
Total

(nimero de empresas) 1 3 4 15 10 27 10 22 29 10 131
Total (porcentaje) 08 23 31 115 7.6 2.6 7.6 168 22.1 7.6 100. 0
(acumulativo) 0.8 3.1 62 177 253 459 535 703 924 100.0

Total N = 131 Vilido = 131

* No en todos los casos representa el establecimiento oficial.
Fuente: trabajo de campo.
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goria por muchos mas afios que aquellas que se encuentran en
construccion. Se estima que la mayor parte de los terrenos fueron
adquiridos en el periodo 1977-1982 (cerca de 65% del total,
con 46% durante 1980-1982), con un 30% adicional en 1982-1986.
Asi, un cuarto de todas las empresas con construccion progra-
mada han permanecido en esta categoria desde 1979; 60% desde
1981 y 70% desde 1982 (cuadro 6.3). Las estadisticas apoyan el
argumento anterior. Considérese el caso de Tepic, Nayarit, por
ejemplo. Todas las empresas que en 1986 estaban en construc-
cién programada se encontraban en tal situacion desde 1979. En
otras palabras, hasta este aifio ninguno de los adquirientes habia
iniciado trabajos de construccidn o iniciado operaciones en la ciu-
dad industrial. En 1982, con la excepcién de Morelia y Torredn,
todos los desarrollos tenian mas de la mitad del total de sus em-
presas catalogadas como ‘‘en construccion programada’’.

Esto bien podria ser el efecto combinado de fuerzas especu-
lativas como ya se discutio, y de crecientes dificultades —produc-
to de la recesion— para que las empresas inicien los trabajos
de construccion, sin siquiera considerar el propio establecimien-
to de operaciones. En teoria, todos los empresarios tenian seis
meses —contados a partir de la adquisicién del terreno— para
empezar a construir sus fabricas. Se implantd un sistema combina-
do de incentivos y multas para estimular/forzar a los empresarios
a edificar y comenzar a producir 1o mdas pronto posible. Las
cifras indican que ha sido extremadamente dificil aplicar tales
regulaciones. Hasta 1986, la mitad de los fideicomisos todavia
tenian mas de la mitad de sus empresas en las categorias de
‘‘construccion’’ o de ‘‘construccién programada’’.

Para algunos funcionarios, los largos periodos de gestacion
implicitos en el establecimiento de parques y ciudades industria-
les, aunados a rivalidades institucionales, implican que en mu-
chos casos el ‘‘tiempo politico’’ para establecerlos no fue el apro-
piado. Ademas, la descoordinacion entre la dependencia federal
que construia los parques (SOP/SAHOP) y las autoridades esta-
tales y municipales, en la que la primera con frecuencia ignoré
condiciones locales, se tradujo en localizaciones fisicas inapro-
piadas para al menos seis desarrollos. Algunos de ellos sufren
inundaciones en la temporada de lluvias o al azote de fuertes vien-
tos, o se construyeron sobre suelos poco aptos para edificacio-
nes industriales.



CUADRO 6.3

Parques industriales: empresas en construccién programada por aiio de adquisicion de la tierra

(Porcentaje acumulativo)

Afio de

Parque industrial establecimiento* 70 74 75 76 77 78 79 80 81 82 83 84 85 8 Total
Aguascalientes, Ags. 1975 202 2.0 2.0 13.7 31.4 490 804 90.2 100.0 51
Benito Juarez, Qro. 1972 11.1 3333 778 94.4 100.0 18
Bruno Pagliai, Ver. 1972 5.0 50 150 350 60.0 60.0 65.0 100.0 20
Celaya, Gto. 1972 20220 20 7.8 13,7 157 21.6 333 43.1 510 510 9.1 98.0 100.0 51
Durango, Dgo. 1971 8.3 83 167 16.7 25.0 833 91.7 100.0 12
Iguala, Gro. 1979 18.2 54.5 90.9 100.0 11
Linares, N.L. 1975 16.7 58.3 58.3 667 75.0 75.0 100.0 12
Matamoros, Tamps. 1979 25.0 500 500 750 75.0 100.0 4
Morelia Mich. 1973 7.6 23.3 26.7 267 267 267 267 333 40.0 86.7 100.0 30
El Salto, Jal. 1980 40.0 100.0 20
San Juan del Rio, Qro. 1981 292 583 583 58.3 583 100.0 24
Tepic, Nay. 1972 7.7 15.4 34.6 46.2 73.1 100.0 26
Tizayuca, Hgo. 1975 7.1 16.1 26.8 50.0 55.4 679 78.6 100.0 56
Torredén, Coah. 1978 15.4 23.1 462 539 69.3 100.0 13
Villahermosa, Tab. 1972 14.3 50.0 50.0 85.7 100.0 14
Xicoténcatl, Tlax. 1980 37.5 75.0 100.0 8
Total

(nimero de empresas) 1 3 2 i1 17 24 33 60 65 44 16 36 42 16 370
Total (porcentaje) 03 08 05 30 46 65 89 162 17.6 11.9 43 97 114 43 1000

(acumulativo) 03 1.1 16 46 92 157 246 40.8 584 703 746 843 95.7 100.0
Total N = 380 Vilido = 370

* No en todos los casos representa el establecimiento oficial.

a La tierra se adquiri6 antes de que el parque se estableciera oficialmente.

Fuente: trabajo de campo.
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Un punto relacionado, revelado por el trabajo de campo,
es que el apoyo de los gobernadores (y la asistencia que a su
vez éstos reciben del presidente) es esencial para el éxito de un
parque o ciudad industrial; también lo es la administracion efi-
ciente del fideicomiso. Es notorio que sélo unos cuantos geren-
tes conocian los objetivos del Programa Nacional de Parques
Industriales. Mas aun, la experiencia mexicana indica que la ma-
yoria de los gerentes se consideraban a si mismos como simples
vendedores de tierra y naves industriales. Muy pocos pensaban
que su trabajo es importante para impulsar el desarrollo econé-
mico local.

Unos cuantos parques y ciudades industriales han sido parte
de planes comprensivos de desarrollo urbano. Esta situacion ha
tenido efectos adversos en la provision de servicios bdsicos, so-
bre todo cuando diferentes dependencias y departamentos guber-
namentales tienen la responsabilidad de proveerlos. Aun en las
mejores condiciones posibles la entrega de tales servicios se ve
obstaculizada por limitaciones presupuestarias y fricciones de-
partamentales. Esta situacion es de particular relevancia dado que
la provisién de infraestructura parece explicar parcialmente el fra-
caso o el éxito de la mayoria de los parques y ciudades industria-
les (fotografias 6.4-6.5).

Otro hallazgo interesante es que la localizacidén geografica
de la ciudad que alberga a un parque o ciudad industrial parece
ser crucial para el éxito de los mismos. Este parece ser el caso
de los desarrollos de Querétaro, Aguascalientes, Torreén y El Sal-
to, este ultimo cercano a Guadalajara. Sin embargo debe desta-
carse que ciudades bien situadas también parecen contar con una
buena dotacién de infraestructura urbana. Si se carece de ésta,
la localizacién geografica no parece ser suficiente para atraer in-
versiones. Este es ciertamente el caso de Iguala, donde los go-
biernos federal y estatal han concentrado recursos (escasos, de
cualquier manera) en la ciudad industrial para atraer empresas
de la Ciudad de México; empero, han descuidado la provisién de
infraestructura urbana. Es esta subprovisidon lo que ha impe-
dido que muchos gerentes y empresarios de la Ciudad de México
siquiera consideren a Iguala como localizacidén, a pesar de que
la ciudad se encuentra a menos de dos horas de la capital del pais.

A pesar de que parece haber consenso sobre la relativa inefi-
cacia del programa de parques y ciudades industriales para al-
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FOTOGRAFIA 6.4

Parques industriales: sobrestimacion de la demanda
y deficiente provision de infraestructura

FOTOGRAFIA 6.5

Parques industriales: provision de buena infraestructura
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canzar sus objetivos oficiales, asi como sobre el hecho de que
algunos fideicomisos han sobrevivido gracias a los subsidios fe-
derales y estatales, también se han reconocido algunos benefi-
cios. Dos de ellos se apreciaron de manera particular en el traba-
jo de campo. El primero es que contribuyen a hacer mas modernas
y eficientes las instalaciones y, en consecuencia a que los ambientes
de trabajo sean mas apropiados y productivos. Esto tiene impli-
caciones positivas para la supervivencia y el crecimiento de mu-
chas compafiias (fotografias 6.6-6.8). El segundo es el efecto
directo de los parques y ciudades industriales en el mejoramiento
de la imagen urbana, al localizarse ahi plantas generadoras de
deseconomias externas (fotografias 6.8-6.9).

También se encontro que los parques y ciudades industriales
no parecen ser la localizacién mds apropiada para las grandes
empresas. Estas buscan localizaciones en corredores industria-
les, donde sus demandas por grandes terrenos y predios con ser-
vicios especificos se satisface mads facilmente (fotografia 6.10).
Finalmente se consideran los aportes del programa de parques
a la descentralizacién industrial de las tres grandes regiones
metropolitanas de México.

CONTRIBUCION DE LOS PARQUES Y CIUDADES
INDUSTRIALES A LA DESCENTRALIZACION INDUSTRIAL

En lo que sigue se presenta un analisis de la contribucién de los
parques y ciudades industriales a la descentralizacion de las tres
principales areas metropolitanas de México, lo que constituia uno
de los dos grandes objetivos del programa que se evalua. El pro-
posito de este apartado es investigar si ha ocurrido tal descentra-
lizacién, y si éste es el caso, hacia donde, cuando y de qué tipo.
La hipdtesis que se usa como punto de partida es que la descen-
tralizacion se ha limitado a localizaciones naturales de crecimiento
industrial en el centro de México; mds aun, se argumenta que
esta clase de descentralizacidn no es resultado del programa, sino
de las propias decisiones empresariales. Se sugiere, pues, que la
mayor parte de la actividad econémica generada en estos desa-
rrollos, en general, habria ocurrido de cualquier manera, aspec-
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FOTOGRAFIA 6.6

Parques industriales: contribucion a modernas instalaciones

FOTOGRAFIA 6.7

Parques industriales: contribucion a instalaciones mds eficientes
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FOTOGRAFIA 6.8

Parques industriales: contribucién a instalaciones mas eficientes
y a aliviar las deseconomias urbanas

FOTOGRAFIA 6.9

Parques industriales: contribuciéon a aliviar el trafico
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FOTOGRAFIA 6.10

Parques industriales: localizacion preferida de grandes compaiiias
(en corredores y no en parques industriales)

to que se enriquece con evidencia empirica adicional en la siguiente
seccion. El presente capitulo tomo en cuenta a las empresas que
ya se encuentran en operacion, asi como a aquellas en construc-
cion y en construccion programada. Ello proporciona un cua-
dro mas comprensivo de los procesos involucrados. La fuente
de datos usada fue trabajo empirico realizado en México duran-
te 1986.

El tema de la descentralizacion

Aun cuando el interés principal de este trabajo es la descentrali-
zacién industrial, uno de los hallazgos importantes de la investi-
gacidn sugiere que wna contribucion importante de los parques
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y ciudades industriales parece ocurrir al nivel local (figura 6.1).
La evidencia del trabajo de campo indica que hasta 1986 mas
del 60% de todas la empresas —en operacion, en construccidén
y en construccién programada— son locales. Otro resultado im-
portante es que el programa de parques parece ser relevante sélo
en el caso de la descentralizacién industrial de la Ciudad de Mé-
xico y lo es mucho menos en las de Guadalajara y Monterrey.

Alrededor de una cuarta parte de las empresas ya estableci-
das y en construccion, asi como aproximadamente 30% de las
que tienen programado hacerlo tienen su origen en la Ciudad de
México. Sélo unas cuantas proceden de Guadalajara y de Mon-
terrey (poco menos de 3 y 2%, respectivamente). Las compa-
filas provenientes de otras partes son pocas y s€ encuentran en
un numero limitado de parques y ciudades industriales. Alrede-
dor del 4% de las empresas en operacion y de aquellas en cons-
truccion programada tienen conexiones regionales o extrarre-
gionales. En contraste, menos de 1% de las empresas en
construccion proviene de otras partes de México. Finalmente, me-
nos de 5% de las ya establecidas y de las que construyen sus ins-
talaciones tienen su origen en el extranjero, al igual que aquellas
en construccién programada.

FIGURA 6.1

Parques industriales: origen de las empresas
(En porcentaje del nimero total de empresas)
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Descentralizacion industrial de la Ciudad de México

Es importante conocer la naturaleza de la descentralizacién que
tiene lugar; es decir, investigar si las empresas descentralizadas
son relocalizaciones, expansiones o nuevas inversiones. También
es necesario saber cuales son los parques y ciudades industriales
que han recibido las empresas descentralizadas, para conocer hacia
donde se dirigen. Estos dos asuntos se consideran a continua-
cion. El primer hallazgo interesante es que una gran proporcion
de empresas descentralizadas de la Ciudad de México son trans-
ferencias o expansiones de compaifiias ya en operacion, contra-
riamente a nuevas iniciativas originadas en la capital. Estas ulti-
mas tienen una marcada presencia solamente en el caso de
empresas en operacion, donde 72 de ellas (0 51%) son nuevos
negocios. Esto se compara con 10 (o 31%) de las 34 con instala-
ciones en etapa de construccion y con 22 (o 19%) de las 113 em-
presas que tenian programado construir sus instalaciones.

Es interesante anotar que solamente unas cuantas de las
relocalizaciones de la Ciudad de México también incluyen ex-
pansiones. Esto sugiere que las transferencias a parques y ciu-
dades industriales, independientemente del origen, no necesa-
riamente inducen un incremento en la escala de las operaciones
de las empresas. Tal situacién es de particular relevancia al in-
tentar estimar el efecto —via creacién de empleo— de la inversion
descentralizada sobre la economia local, como se discute mas
adelante, donde se argumenta que muchos empleos fueron sélo
transferidos a los parques industriales en cuestion.

La siguiente pregunta que se debe contestar es hacia dénde
se ha dirigido (o se esta dirigiendo) la relativamente alta pro-
porcion de empresas provenientes de la Ciudad de México. Uno
de los principales hallazgos es que muchas empresas ‘‘descen-
tralizadas’’ de esta metrépoli tienden a establecerse en parques
y ciudades industriales en la zona metropolitana o cercanos a
ella (figura 6.2). Este es ciertamente el caso de las empresas
en operacion. Casi un tercio de las compaiiias de la Ciudad
de México permanecieron dentro de la zona metropolitana (en
la Ciudad Industrial de Tizayuca) y mas de la mitad (55%) den-
tro de la Regién Central de la Ciudad de México (Querétaro,
Xicoténcatl y San Juan del Rio). Otro 21% se localizé en par-
ques del Centro de México (Aguascalientes, Morelia, Celaya e
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Es interesante anotar que solamente unas cuantas de las
relocalizaciones de la Ciudad de México también incluyen ex-
pansiones. Esto sugiere que las transferencias a parques y ciu-
dades industriales, independientemente del origen, no necesa-
riamente inducen un incremento en la escala de las operaciones
de las empresas. Tal situacién es de particular relevancia al in-
tentar estimar el efecto —via creacion de empleo— de la inversién
descentralizada sobre la economia local, como se discute mas
adelante, donde se argumenta que muchos empleos fueron soélo
transferidos a los parques industriales en cuestion.

La siguiente pregunta que se debe contestar es hacia dénde
se ha dirigido (o se esta dirigiendo) la relativamente alta pro-
porcion de empresas provenientes de la Ciudad de México. Uno
de los principales hallazgos es que muchas empresas ‘‘descen-
tralizadas’’ de esta metropoli tienden a establecerse en parques
y ciudades industriales en la zona metropolitana o cercanos a
ella (figura 6.2). Este es ciertamente el caso de las empresas
en operacion. Casi un tercio de las compaifias de la Ciudad
de México permanecieron dentro de la zona metropolitana (en
la Ciudad Industrial de Tizayuca) y mas de la mitad (55%) den-
tro de la Region Central de la Ciudad de México (Querétaro,
Xicoténcatl y San Juan del Rio). Otro 21% se localizé en par-
ques del Centro de México (Aguascalientes, Morelia, Celaya e
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FIGURA 6.2

Parques industriales: destinacién geografica de empresas
descentralizadas de la Ciudad de México
(En porcentaje acumulativo)
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Iguala). Asi, mas de tres cuartas partes de la descentralizacion
en cuestion no fue mas alld del México Central.

Las empresas con instalaciones en construccion y aquellas con
las suyas en construccion programada presentan un patréon mu-
cho mas concentrado (o menos descentralizado) que las que ya
estan operando. Este parece ser el caso a pesar de que solamente
15% de las compaifias ‘‘en construccion’’ se ubicaban en la
ZMCM, comparado con 32 y 46% de empresas ‘‘establecidas’’
y ‘‘en construccidon programada’’, respectivamente.

Otro hallazgo importante es que la descentralizacién de las
empresas sigue un patrén diferente, de acuerdo con si son nue-
vas, relocalizaciones o expansiones. Las dos ultimas tienden a
permanecer cerca de la Ciudad de México, mientras que las
primeras buscan localizaciones mas alejadas (ver mapa 6.2 para
las empresas en operacidén). En este ultimo caso, alrededor del
87% de las relocalizaciones/expansiones se¢ orientaron a parques
de la Regién Central de la Ciudad de México, y aparte de una
empresa (0 1% del total), estos movimientos tuvieron lugar en
desarrollos establecidos en el México Central.

Las nuevas inversiones siguen un patrén menos concentra-
do, ya que los parques industriales del Centro de México alber-
gan 54% de las nuevas empresas provenientes de la Ciudad de
México, contra casi 100% de las relocalizaciones y expansiones.



MAPA 6.2

Ubicacion de empresas descentralizadas de la Ciudad de México
a parques industriales coordinados por el gobierno federal, 1986
(Empresas en operacion)
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Fuente: trabajo de campo.
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Por lo que se refiere a las empresas con instalaciones en cons-
truccion y en construccion programada, las descentralizadas de
la Ciudad de México parecen seguir el mismo patrén de localiza-
cion geografica que las ya establecidas.

Descentralizacion en el tiempo

Se requiere un breve analisis de la descentralizacion en el tiempo
para entender mejor la que ha tenido lugar. Para las empresas
establecidas, el primer punto notable es el lento arranque duran-
te los primeros afios. Pero esto no deberia sorprender, dadas
las dificultades involucradas en el desarrollo inicial de muchos
parques y ciudades industriales, principalmente a causa de pro-
blemas de tenencia de la tierra y demoras en los trabajos de
construccioén, como ya se indicé. Las cifras también muestran
que una vez que se ha construido un parque industrial, y aun
sin que se presenten los problemas ya mencionados, inducir la
demanda por sus servicios s una tarea muy delicada que puede
tomar varios afios. Es solamente después de persistentes y con-
sistentes esfuerzos promocionales que un desarrollo de este tipo
puede despegar.

La descentralizacion de empresas de la Ciudad de México pa-
rece variar también con el tiempo, dependiendo de si son nue-
vas, relocalizaciones o expansiones. Las altas y bajas bien pue-
den reflejar aquellas de la economia nacional y son ciertamente
consistentes con la evolucion de la industrializacién del pais, par-
ticularmente en 1983, que marca la caida mas profunda de la eco-
nomia desde la posguerra. Las empresas nuevas se encuentran
durante todo ¢l periodo, pero las relocalizaciones y expansiones
ganan importancia hasta finales de los setenta. Consideradas en
conjunto, como se indica en la figura 6.3, parece que una mar-
cada descentralizacion estaba ocurriendo desde 1978 la que tuvo
un pico en 1982 para declinar posteriormente. Esta figura tam-
bién apoya el punto de vista expuesto anteriormente de que la
descentralizacion de la Ciudad de México a parques industriales
coordinados por el gobierno federal ocurrié en un periodo de débil
politica regional. También resulta notable que el establecimien-
to de empresas locales sigue un patron similar. Se mencioné que
las relocalizaciones y expansiones se efectian en los parques in-
dustriales del México Central, pero los numeros decrecientes desde
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FIGURA 6.3

Parques industriales: establecimiento en el tiempo de empresas
locales y de la Ciudad de México
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1983 sefialan que es cada vez mas dificil hacerlo. Y otra vez, esto
puede ser una consecuencia de la severa recesién econdmica, punto
que se ilustra mejor al analizar los casos de las empresas en cons-
truccidén y aquellas que tienen programado hacerlo.

Descentralizacion industrial de Guadalajara y Monterrey

Cuando el programa fue oficialmente establecido en 1970, se pre-
tendia estimular la descentralizacién industrial de Guadalajara
y Monterrey. Este proposito fue reforzado con los decretos de
descentralizacion de 1971/1972, pero el Plan Nacional de Desa-
rrollo Industrial de 1979 lo afect6é adversamente. Hasta 1976 s6lo
una empresa originaria de Guadalajara se habia establecido fue-
ra de esta ciudad (en la vecina Tepic). En 1980, cuando el pro-
grama contaba ya diez afios, albergaba sdlo cuatro empresas de
Guadalajara y un numero similar de Monterrey. Las firmas des-
centralizadas de la primera ciudad presentan en 1986 un patron
simple que basicamente refleja la influencia regional de la segunda
urbe mas grande de México. Estas empresas, 90% de las cuales
son nuevas, se encuentran en solo cuatro parques industriales:
Ciudad Industrial Nayarita (4 empresas), Aguascalientes (3) El
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salto (2) y Durango (1 empresa). Las provenientes de Guadala-
jara representan solamente 1.7% del total de empresas. Las de
Monterrey constituyen 1.9% (u 11 empresas) del programa total
y presentan una cobertura espacial mas amplia al extenderse en
siete desarrollos del México Central, del sureste y del norte. El
hecho de que las empresas de Guadalajara se localicen en ciudades
cercanas parece indicar que éstas constituian sus destinos natu-
rales, y este punto es importante al evaluar el papel desempetfia-
do por los parques para inducir tal descentralizacion.

En relacion con las empresas con instalaciones en construc-
cion, el nimero es todavia mas pequefio que antes, siendo mas
dificil obtener conclusiones objetivas. Todo lo que se puede de-
cir es que estas empresas se localizan en las regiones de los alre-
dedores y que con la excepcion de una, todas datan de 1982 en
adelante. De nuevo, como en el caso de las empresas estableci-
das y a pesar del pequeiio nimero, las relocalizaciones no pare-
cen ser importantes.

Las empresas en construccion programada, con origen en la
segunda y tercera ciudades de México, presentan una situacion
mucho mas sencilla que el caso de las ‘‘establecidas’’ y en ‘‘cons-
truccion’’. Todas las empresas de Guadalajara, incluyendo trans-
ferencias/expansiones y ‘‘nuevas’’ inversiones, se interesan por
El Salto. Todas las transferencias/expansiones de Monterrey bus-
can establecerse en Linares. En ambos casos la totalidad de las
empresas adquirireron sus lotes después de 1980.

Categoria organizacional
de empresas descentralizadas

Aun cuando los parques y ciudades industriales tienen un claro
predominio de empresas locales, hay datos (no mostrados) que
indican que alrededor del 60% de las que ya se encuentran en
operacion son filiales. La informacién correspondiente a aque-
llas con instalaciones en construccién y en construccién progra-
mada, confirma que el grueso de las compaiiias descentralizadas
no son independientes. Esta es una consideracién importante por-
que la experiencia de naciones mas industrializadas muestra que
este tipo de empresas tienen un efecto limitado en la economia
local. A pesar de su importancia, éste es un tépico que practica-
mente no se ha abordado en México.



PARQUES INDUSTRIALES Y DESCENTRALIZACION 237

EMPLEO CREADO POR LOS PARQUES INDUSTRIALES:
UNA INTRODUCCION

La informacién basica obtenida de la encuesta nacional de par-
ques industriales indica que las empresas descentralizadas de la
Ciudad de México y su correspondiente numero de empleos son
extremadamente pocas en contraste con el nimero de compaiiias
establecidas en la Ciudad de México y en toda la nacidn en 1980.
El cuadro 6.4 muestra que las de la Ciudad de México ubica-
das en los parques representan solamente 0.2% de las existentes
en la ciudad capital. El niumero total de empresas estableci-
das en todos los parques industriales representa solamente 0.4%
del total nacional.

La contribucidn del programa a la creacidén de empleo tam-
bién parece ser menor. El niimero total de puestos de trabajo aso-
ciados con las empresas ya establecidas representa 1.6% del to-
tal nacional en 1980, aunque sélo 1.1% puede considerarse como
““nuevos’’ (y asumiendo otra vez que ninguno de estos empleos
se habria creado sin el programa). El ‘‘empleo descentralizado”’
de la Ciudad de México a parques industriales constituye cerca
de 0.9% de la base de empleo de la metrépoli.

CUADRO 6.4

Parques industriales: empleo creado en 1986 por empresas
en operacion frente a cifras sobre la Ciudad de México
y nacionales (1980)

Empresas de
la Ciudad
de México Existentes en
Parques  en parques la Ciudad de Existentes

industriales industriales Meéxico en Meéxico
(1) 2) (3) 4) (1)/(4) (2)/(3)
Empresas 581 95 38 492 130494 0.4 0.2
Empleos 35 663 9 658 1059 182 2258 990 1.6 0.9

Fuentes: datos nacionales, Garza (1986b, cuadros 1 y 2, pp. 220-223);
datos de parques industriales, trabajo de campo.
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Las cifras parecen revelar que el empleo creado en los par-
ques industriales sigue un patrén menos concentrado que al con-
siderar el nimero de empresas, situacion ilustrada en los cuadros
6.5 y 6.6. Se estima que 8% (2 712 empleos) de todo el empleo
creado por la totalidad de empresas en operacion solamente se
reacomoda dentro de la misma Ciudad de México, 27% (9 659
empleos) pertenecen a la Region Central de la Ciudad de Méxi-
coy 60% (21 507 empleos) corresponde a parques en el México
Central. Considerando todas las empresas (establecidas, en cons-
truccion y en construccion programada), los porcentajes y nu-
mero de empleos son 10 (6 037 empleos), 31 (177 866 empleos)
y 63 (36 493), respectivamente, para cada una de estas tres areas.

La encuesta nacional indica que la mayor parte del empleo
de los parques industriales mexicanos corresponde a pequeifias
y medianas empresas. Poco mas de la mitad emplean hasta 25
trabajadores y 87% ocupan hasta 100. Solamente seis empresas
dan trabajo a mas de 500 personas. Estos datos parecen confir-
mar el argumento de que los parques industriales en México se
orientan principalmente a las medianas empresas. La situacion
es la misma si se considera el drea ocupada. Se estima que 72%
del total de empresas tienen instalaciones con mas de 5 000 m?
y que casi 13% ocupan dreas con mas de 10 000 m2. Esta discu-
sion sirve iinicamente como contexto introductorio al capitulo
que se concentra en el impacto del programa en la economia
regional.

CUADRO 6.5

Parques industriales: empleos creados, por etapa de desarrollo,
1986
(Cifras acumulativas)

Ciudad de Region Meéxico
Meéxico Central Central Meéxico
Empresas Nimero % Nimero % Niumero % Nimero %
Establecidas 2712 8 9659 27 2150 60 35633 100

En construccién 1257 17 1851 26 4276 60 7107 100
En construccién

programada 2 068 4 6276 41 10710 70 15283 100
Total 6 037 10 17786 31 36493 63 58023 100

Fuente: trabajo de campo.




CUADRO 6.6

México: informacion basica sobre parques industriales

Parque industrial 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16

Durango, Dgo. 71 86 709 151 140 29.1 295 132 26 2 1 29 58 3080 137 209
Celaya, Gto. 72 103 350 155 495 655 400 110 15 1 4 20 5S4 285 530 638
Bruno Pagliai, Ver. 72 87 575 195 23.0 425 411 131 21 5 5 31 65 1461 1455 802
Benito Judrez, Qro. 72 59 542 152 305 458 331 230 50 3 9 62 72 5094 409 881
Tepic, Nay. 72 50 340 140 520 66.0 453 8 16 1 2 19 86 1044 306 525
Villahermosa, Tab. 7278 795 2.6 179 205 463 9 11 — 2 13 56 3047 70 668
Morelia, Mich. 73 80 475 15.0 375 525 480 33 13 7 6 26 — 1291 705 1853
Linares, N.L. 75 22 31.8 13.6 545 68.1 474 50 1 2 1 4 5 75 360 142
Aguascalientes, Ags. 75 182 62.1 49 33.0 379 259 200 34 2 10 46 44 7505 780 1777
Tizayuca, Hgo. 75 123 39.0 154 455 60.9 300 141 25 7 11 43 54 2712 1257 2068
Torreén, Coah. 78 87 770 8.0 150 23.0 196 96 39 4 4 47 79 3498 160 317
Xicoténcatl, Tlax. 78 19 52.6 5.3 42.1 464 343 20 21 1 15 37 — 1648 50 2318
Iguala, Gro. 79 25 360 200 440 660 331 61 4 2 2 8 21 196 410 166
El Salto, Jal. 80 30 167 16.7 666 833 62 53 16 12 47 75 19 392 88 1802
Matamoros, Tamps. 81 25 720 12.0 160 250 404 28 3 1 1 5 42 1529 255 108
San Juan del Rio, Qro. 81 36 222 83 694 777 99 NA 5 2 11 18 NA 205 135 1009

1. Afo de establecimiento del fideicomiso. 2. Niimero total de empresas (establecidas + en construccién + construccion programada). 3. Porcentaje
de empresas en operacion en relacién con el numero total de empresas. 4. Porcentaje de empresas en construccion en relacion con el nimero total de
empresas. 5. Porcentaje de empresas en construccién programada en relacion con el nimero total de empresas. 6. Porcentaje de empresas en construc-
cidn y en construccién programada en relacién con el mimero total de empresas. 7. Area total del parque industrial en hectareas. 8. Area total urbaniza-
da, en hectdreas. 9. Porcentaje del area de empresas en operacion en relacién con el area total del parque industrial. 10. Porcentaje del drea de empresas
en construccion en relacion con el rea total del parque industrial. 11. Porcentaje del drea de empresas en construccion programada en relacién con
el drea total del parque industrial. 12. Porcentaje del 4rea de todas las empresas en relacion con el 4rea total del parque industrial. 13. Porcentaje del
area de empresas en operacion en relacion con el drea urbanizada total. 14. Nimero de empleos creados por las empresas en operacion. 15. Namero
total de empleos creados por las empresas en construccién. 16. Numero total de empleos creados por las empresas en construccion programada.

Fuente: trabajo de campo.
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CONCLUSIONES

El presente capitulo ha abordado una de las dos cuestiones fun-
damentales de este trabajo, la referida a la descentralizacion in-
dustrial de las tres metrdpolis mas grandes de México, pero es-
pecialmente de la Ciudad de México. Los resultados de esta
investigacién muestran que el programa de parques industriales
tuvo (hasta 1986) una contribucién limitada a tal descentraliza-
cidén. Mas ain, es posible argumentar que la informacion obte-
nida de fuentes primarias parece indicar que la influencia del pro-
grama de hecho actud en sentido contrario, al menos en lo que
se refiere al México Central. En este contexto, el patron de ‘‘des-
centralizacion planeada’’ —el de empresas en construccion y en
construccion programada— tendia a reforzar, ayudado por re-
cursos publicos, concentracion que el programa iba a combatir.
La descentralizacién que tiene lugar es concentrada e involucra
cortas distancias.

Por otra parte, la limitada presencia en los parques indus-
triales de empresas provenientes de la segunda y tercera ciuda-
des de México puede ayudar a reducir la ambigiiedad que rodea
al papel que el esquema de parques ha tenido para inducir la des-
centralizacién industrial de estas dos metropolis. Las pocas em-
presas originarias de Monterrey y Guadalajara se expanden (mas
que las empresas de la Ciudad de México) en sus dreas naturales
de crecimiento industrial. Un hallazgo importante del trabajo em-
pirico, no obstante, es que por mucho el mayor nimero de em-
presas establecidas en los parques industriales mexicanos son de
origen local.

Se encontré que muchas empresas ‘‘descentralizadas’’ de la
Ciudad de México tienden a localizarse en parques industriales
cercanos a la ZMCM. Los resultados indican que éste es mas el
caso de las relocalizaciones que el de ‘‘nuevas’’ empresas. Es in-
teresante que este patréon de descentralizacion varia con las dife-
rentes etapas de desarrollo de las plantas. Las empresas con ins-
talaciones en construccion y aquellas en construccion programada
tienden a “‘descentralizarse’’ menos que las ya establecidas. Esto
es especialmente aparente cuando se considera la —mads amplia—
Regidon Central de la Ciudad de México; pero es también cierta-
mente el caso si se analizan las categorias de empresas ‘‘estable-
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cidas’’ y en ‘‘planeacion’’ dentro de la misma ciudad capital.

Los parques industriales en la Region Central de la Ciudad
de México —incluyendo a la zona metropolitana— ganaron la
mayoria de las compaiiias con origen en la Ciudad de México:
mas de la mitad de las ya establecidas, dos tercios de las que se
encuentran en construccion y tres cuartos de las que programan
construir. No sorprende, pues, que la mayoria de las empresas
que se descentralizan de la Ciudad de México prefieran localiza-
ciones en el México Central: 76% no se establecen mas alla de
esta escala espacial, siendo éste también el caso del 85% y 91%
de las empresas en construcciéon y de aquellas en construccion
programada, respectivamente. Como se indicé arriba, este pa-
tron de ‘‘descentralizacion concentrada’’ se aplica mas a la trans-
ferencia y expansiones que a las nuevas empresas. En otras pala-
bras, las primeras tienden a permanecer cerca de sus localizaciones
originales (aunque parece que las nuevas empresas en construc-
cion programada estan revirtiendo la tendencia).

Asi, la descentralizacidn industrial que se induce puede en-
tenderse mejor como un proceso de concentracion adicional de
la regién metropolitana y no como una forma exitosa de descen-
tralizacién. En estricto sentido ésta deberia haber involucrado
movimientos distantes, ya que la descentralizacién que ocurre den-
tro del México Central solamente expande la influencia fisica y
economica de la RMCM. Sin embargo, la investigaciéon muestra
que la mayoria de la descentralizacién de la Ciudad de México
atribuible a parques industriales se ha confinado precisamente
a los estados del México Central, donde se genera el grueso de
la produccion industrial del pais. Si, como se sugiere en esta in-
vestigacion, se esta estimulando una mayor centralizacién, una
estrategia de descentralizacién que parte de una perspectiva de
suburbanizacidén, es, con mucho, mas consistente con la reali-
dad que una estrategia que trata todavia de contrarrestar tal con-
centracion en el centro de México.

El hallazgo revelador de que s6lo las nuevas empresas tien-
den a descentralizarse a parques fuera de la Regiéon Central de
la Ciudad de México —contrariamente a las relocalizaciones
y expansiones que prefieren hacerlo dentro— tiene interesantes
connotaciones de politica. Particularmente en vista del cardc-
ter confuso de la mayoria de las iniciativas intentadas hasta la
fecha. No es claro, por ejemplo, si las estrategias correspondien-
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tes deberian haber favore¢ido la descentralizacién del aparato
industrial existente o inducir la localizacion no metropolitana de
nuevas inversiones industriales. Los hallazgos de este trabajo
pueden, pues, ayudar a entender la descentralizacién que parece
estar ocurriendo. Su conexién con incentivos orientados a una
efectiva descentralizacidn industrial es evidente (por ejemplo,
centrar la asistencia gubernamental en las empresas que estidn en
la mejor posicion de descentralizarse fuera del México Central).

Aun cuando la pelicula no es clara, parece que las nuevas
inversiones tienden a incrementarse en lugares lejanos a la Ciu-
dad de México y con el tiempo. Por ejemplo, la iltima nueva
inversion en Benito Judrez (Querétaro) se realizé en 1983. Esto
puede ser una indicaciéon de lo que con frecuencia se le refirio
al autor: que Querétaro es ya un area industrial congestionada,
con todos los conocidos problemas, tales como fuerza laboral
indisciplinada, insuficiencias y pirateo de personal. Esto quizas
podria explicar que algunas firmas hayan decidido localizarse en
Aguascalientes, cuando hubieran deseado hacerlo en Querétaro.
Si éste es el caso, una deduccion interesante salta a la vista. La
descentralizaciéon de nuevas inversiones de la Ciudad de México
parece involucrar una nueva onda que sobrepasa las localizacio-
nes en la Region Central de la Ciudad de México.

Como se discutio en el capitulo de politica regional, excep-
tuando a la ZMCM cualquier empresa puede localizarse casi en
cualquier lugar y todavia puede ser beneficiaria de la asistencia
gubernamental. Parece, pues, que la pelicula de los cuarenta y
cincuenta puede estarse repitiendo: el gobierno otorga un apoyo
financiero que acelera atin mds una centralizacién que ha de ocu-
rrir de todas maneras. En este sentido, es necesario investigar el
papel que los incentivos en general, y los parques industriales en
particular, desempefian en la decisidén localizacional de las em-
presas descentralizadas. Estos aspectos se consideran en el siguien-
te capitulo. Por otra parte, los criterios utilizados para seleccio-
nar a las industrias que deberian relocalizarse o establecerse en
otra parte dicen poco sobre su contribucion al empleo de la mis-
ma Ciudad de México como al de las localizaciones descentrah-
zadas. Esto también se tiene que lnvestlgar.

La existencia de una gran proporcion de espacios vacios en
muchos parques industriales revela que la demanda o se sobres-
timo o no se considerd del todo. Asi, se argumenta que previa-
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mente al establecimiento de un parque industrial, se deberian con-
siderar con seriedad los asuntos de la oferta y la demanda. Si
la primera es suficiente y 1a segunda no es abundante, quizas no
se requiera un parque industrial, en particular cuando muchas
personas adquirieron sus lotes con la clara intencién de especular.

Con pocas excepciones, como se indica en la primera parte
del capitulo, ha resultado muy dificil aplicar las regulaciones es-
pecificamente disefiadas para combatir la especulacion con la tie-
rra. A menudo los mismos funcionarios piblicos han estado in-
cluidos entre estos industriales ‘‘artificiales’’. Las bajas tasas de
ocupacion indican que llenar un parque industrial requiere de una
perspectiva de largo plazo. Esto se demuestra claramente con el
lento desarrollo en los primeros afios de la mayoria de los par-
ques. Centrales en este asunto son la falta de interés para inver-
tir, la subprovision de infraestructura en los parques y la presen-
cia de problemas de tenencia de la tierra.

Como se menciond, la descentralizacion industrial en Méxi-
co tiene una naturaleza inherentemente politica y ha encontrado
fuerte resistencia. Independientemente de si la descentralizacion
puede ocurrir sin intervencidén gubernamental, parece mas claro
que en un contexto de crisis econdémica, escasez de recursos y bajas
tasas de crecimiento, es poco realista esperar una descentraliza-
cion en gran escala. La experiencia del programa de parques in-
dustriales es consistente con esto. Esta situacidon puede ser un buen
caso para apoyar politicas alternativas de desarrollo regional, in-
cluyendo el estimulo del desarrollo local. Esto es aiin mas valido
si para empezar las empresas descentralizadas suelen tener un im-
pacto econdmico regional limitado. Debe resaltarse que la des-
centralizacidn asociada con el programa de parques industriales
ha ocurrido en un periodo de débil politica regional.

El predominio de las empresas locales en la mayoria de los
parques industriales implica que aun cuando pueden ser ttiles
o funcionar independientemente de una estrategia de descentra-
lizacién industrial (‘‘desarrollo desde arriba’’), los parques in-
dustriales pueden concebirse como un instrumento para fortale-
cer el desarrollo econdmico local (‘‘desarrollo desde abajo’’). Este
asunto es de particular significacion al revaluar el papel de los
parques industriales.

Finalmente, se ha mencionado en esta discusién que la evi-
dencia sobre muchos aspectos no es tan clara como se esperaba;
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hay todavia mucho por conocer en relacién con la desceniraliza-
cion industrial. Numerosos interrogantes esperan respuesta. ;Por
qué las empresas se relocalizan de la Ciudad de México? ;Se debe
acaso a deseconomias urbanas? Y si es asi, ;qué aspectos parti-
culares del crecimiento urbano presionan a las empresas estable-
cidas en dreas metropolitanas?, ;cudl es el papel especifico del
descontento sindical?, ;se dan diferentes factores que empujan
a las empresas a buscar localizaciones alternativas dependiendo
de si son relocalizaciones o nuevas firmas?

Por otra parte, ;por qué las empresas se establecen donde
lo hacen?, ;qué clase de empleo se genera y qué tan diferente
es del creado por empresas locales, particularmente a la luz del
alto nimero que éstos alcanzan en los parques? Y, por ultimo
;jcuales son las causas de que un parque industrial sea exitoso
y de que otro no lo sea? Los siguientes capitulos abordan algunos
de estos interrogantes.



7. MORELIA Y AGUASCALIENTES:
DOS CASOS DE ESTUDIO EN CONTEXTO

El presente capitulo proporciona el contexto para analizar el im-
pacto econdmico regional de los parques industriales. Intenta iden-
tificar los factores significativos para explicar el diferente desa-
rrollo de los dos parques. El capitulo principia con el estudio de
los contextos socioecondmicos regionales de Morelia y Aguas-
calientes. Se discuten las caracteristicas geograficas, asi como las
diferencias en recursos naturales. También se consideran aspec-
tos de migracion, desarrollo socioeconémico y Ia composicion
de actividades econémicas. Se pone especial interés en como ha
evolucionado la industria. A continuacion se presenta un breve
analisis del desarrollo de Morelia y Aguascalientes. Un marco
historico es indispensable y conduce a la conclusidon de que la se-
rie de diferencias entre las estructuras econdomicas de ambos lu-
gares ha sido determinada en gran medida por las distintas con-
diciones que han conducido a la fundacion de cada ciudad. La
seccion final del capitulo se centra en el desarrollo de los dos par-
ques industriales.

Las diferencias entre los dos casos en estudio no solamente
ayudaran a entender mejor los resultados empiricos, sino que tam-
bién podrian servir de guia en la futura toma de decisiones. Esta
introduccion a los casos de estudio basicamente mostrara que has-
ta cierto punto las diferencias observadas en el proceso de in-
dustrializacién de ambos lugares, en general, y el desarrollo de
cada uno, en particular, son identificadas a la luz de los diferen-
tes contextos existentes en cada caso de estudio. El capitulo con-
cluye que precisamente debido a todas estas diferencias es dificil
trasplantar una experiencia de un lugar a otro, y que, por tanto,
se requiere una estrategia mas discriminatoria que tome en cuenta
a las mismas.

[245]
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MORELIA
El contexto socioeconémico regional

Michoacan ocupa el 3.04% de la superficie total del pais y le co-
rresponde la decimosexta posicion en tamafio, con 59 864 km?
(figura 7.1). En 1984 el estado tenia 3 300 000 habitantes y una
poblacién econémicamente activa de 872 775 habitantes (Gobier-
no de Michoacan, 1985). Michoacan posee un significativo po-
tencial econémico y muchas ventajas sobre otros estados de Mé-
xico: gran variedad de materias primas, recursos energéticos e
hidraulicos, mano de obracalificada, una buena proporcion de
infraestructura fisica y una privilegiada localizacién geografica
en relacion con los mercados nacionales e internacionales (ver el
mapa de México en el capitulo 1). Michoacidn también cuenta
con el que probablemente sea el puerto comercial mas equipado
de la costa del Pacifico, que vincula al pais con el comercio in-
ternacional y cuyos efectos han de sentirse mds fuertemente en
la parte central de México, en virtud de la conexién por ferroca-
rril con la Ciudad de México. La red ferrocarrilera estatal es de
1 284 km. El estado también tiene 10 000 km de carreteras y ca-
minos, un gasoducto e instituciones educativas en todos los
niveles.

A diferencia de otros estados de la parte central de México
(Aguascalientes es un ejemplo), la disponibilidad de agua no cons-
tituye una limitacion a las actividades productivas (Transforma-
cion, 2 de septiembre de 1985). Ademas, el estado cuenta con un
area irrigada de aproximadamente 382 439 ha, que podrian aumen-
tarse a 1 500 000. Los abundantes recursos hidraulicos, aunados
a una importante infraestructura hidroeléctrica, hacen posible que
Michoacdn genere 15% de la demanda nacional de electricidad.
De los 1.5 millones de kw que genera, ¢l 70% lo vende a otros
estados del México Central, particularmente a la ZMCM, la cual
absorbe el 45% . Mas anin, la diversidad de suelos y las diferen-
tes altitudes sobre el nivel del mar crean ambientes apropiados
para la produccion agricola. Como se menciond en el capitulo
5, el estado tiene un gigantesco complejo acerero que vende su
produccion en los mercados nacional e internacional. Adicional-
mente, se calcula que cuenta con 1.5 millones de hectdreas de bos-
ques y 2 316 km de costas, lo que dota al estado de un gran po-
tencial pesquero.
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FiGura 7.1

Michoacan y Morelia en contexto

Estado de Michoacdn

Area: 59 864 km?
Poblacién (1986): 3 300 000 habitantes
Flujos migratorios netos, 1970-1980: —168 202
Poblacién econdmicamente activa (1986):
Sector primario 39.5%
Sector secundario 12.7%
Sector terciario 20.4%
Otro 27.5%

Morelia o

® Patzcuaro

Ciudad de Morelia

Poblacién (1986): 550 000 habitantes
Poblacién econdmicamente activa (1980):
Sector primario 11.8%
Sector secundario 18.7%
Sector terciario 40.4%
Otro 29.1%

Distancia a la Ciudad de México:
303 km (carretera)

Fuente: Gobierno de Michoacan (1985; 1986).
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Por otra parte, Michoacdn es uno de los centros turisticos
y culturales mas importantes del pais. Ofrece una gran variedad
de areas de belleza natural, monumentos prehispanicos y gemas de
arquitectura colonial. Morelia, en particular, es considerada
como una ciudad museo pues muchos de sus edificios datan de
los siglos XVII1 y XVIII, y es sin lugar a dudas una de las mas be-
Has ciudades mexicanas. Todas estas caracteristicas hacen que
Morelia, como se cita en literatura de promocion oficial, es una
ciudad ideal para conferencias.

Sin embargo, se ha valorado escasamente el gran potencial
que esos abundantes recursos naturales significan para el desa-
rrollo econémico de Michoacan (Bautista, 1985). Hay dos razo-
nes principales que parecen explicarlo. Primero, la estrategia de
desarrollo econdmico basada en la industrializacién seguida desde
1940, que concentr6, como se vio en los capitulos 1 y 4, el grue-
so de las actividades econdmicas en pocos lugares. Segundo, ha
habido una marcada ausencia de iniciativas de inversion de ca-
pitalistas locales, quienes han usado sus recursos en actividades
no productivas. Por ejemplo, se estima que en 1979 los ahorros
generados en el estado fueron superiores a las inversiones asig-
nadas al sector industrial (Gobierno de Michoacéan, 1979). Estos
ahorros se han usado —por medio del sistema bancario- para
financiar proyectos de inversion en otras regiones de México. Vale
la pena recordar esta situacidén cuando se analicen los diferentes
procesos de industrializacion de los dos casos de estudio.

A pesar de los abundantes recursos naturales del estado, su
nivel de desarrollo sociogcondémico es muy bajo (Méndez Lugo,
1986). Un indicador de esto son los importantes niveles de emi-
gracién. Se estima que durante 1970-1980 el estado perdid cerca
de 438 154 habitantes, frente a una ganancia de 269 952, para
una pérdida neta total de 168 202 personas. Es paraddjico que
mientras los ahorros estatales financian la inversion de otros es-
tados, un elevado niimero de sus habitantes, calificados y no ca-
lificados, tienen que emigrar a otros lugares para encontrar em-
pleo (principalmente a la Ciudad de México y a los Estados
Unidos). Por lo que se refiere a la inmigracién, en su mayoria
se ha dirigido a las regiones agricolas mas ricas del sureste del
estado y a la zona costera, y mucho menos a Morelia, donde se
ubica el parque industrial que aqui se estd analizando.
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Proceso de industrializacion de Michoacdn

Michoacan todavia presenta bajos niveles de industrializacion.
El proceso mismo para llegar a ésta ha sido lento y muy depen-
diente del sector primario. Una gran proporcidn del aparato in-
dustrial es administrado sobre bases familiares e involucra el uso
de tecnologia obsoleta. A pesar de sus enormes recursos natura-
les, la industrializacion de productos primarios es todavia inci-
piente. Estos generalmente se destinan a otros estados para la
manufactura de bienes que son devueltos a Michoacan. Este es
también el caso de las industrias méds dindmicas, como las basa-
das en la extraccién minera y la manufactura de productos me-
talicos. Los beneficios que el estado deriva de los mencionados
abundantes recursos naturales se restringen a sus niveles minimos.

El sector presenta deficiencias estructurales que tienen rai-
ces histdricas. Las actividades industriales tradicionalmente han
dependido del sector primario y, como se menciond, estin muy
poco diversificadas. La industria manufacturera en particular ha
mostrado un escaso dinamismo, pues descansa principalmente
en la pequeifia industria y en las artesanias; la tecnificacion y la
produccion industrial son bajas; el subempleo es amplio y la pro-
ductividad de la fuerza de trabajo es baja. Todos estos factores
afectan al desarrollo industrial del estado. No fue sino hasta prin-
cipios de los setenta que la industria adquirid cierta importancia
con ¢l establecimiento del complejo acerero sobre la costa del Pa-
cifico y con una planta procesadora de papel cerca de Morelia.
Mas recientemente otras grandes industrias estan empezando a
operar en diversas partes de la entidad.

El desarrollo industrial de Michoeacdn comienza propiamen-
te alrededor de 1867, con el establecimiento de industrias textiles,
del vestido y del calzado (Guzman, 1985). Al principio del siglo
se introdujo la produccion de alimentos y bebidas. Estas activi-
dades se fortalecieron después de 1940, cuando aparecen las in-
dustrias quimica y mueblera. En 1954 se creé un importante com-
plejo minero en la parte noreste del estado. En 1969 se decidié
establecer un complejo acerero sobre la costa del Pacifico.

Todavia hay muy poca diversificacion industrial. Aun cuan-
do el sector secundario en general ha experimentado un creci-
miento significativo desde 1960, en términos reales éste ha ocu-
rrido mas espaciadamente y debido sobre todo al subsector acerero
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—y como resultado del gigante complejo siderurgico estableci-
do a principios de los setenta. Durante el periodo 1960-1970 el
producto interno bruto (PIB) industrial crecid, pero a una tasa
inferior a la nacional. La participacion del sector industrial en
el PIB del estado también experimentd un crecimiento notable (de
20% en 1970 a 30.5% en 1980), pero, como se menciono, esto se
debiod principalmente a las inversiones en el sector siderurgico.
En lo que se refiere a la poblacidn econdmicamente activa, en
1980 la industria estaba todavia retrasada en relacién con el
sector primario: 12.7%, contra 39.5%; el sector terciario con-
tabilizé 20.4% (Gobierno de Michoacan, 1985).

En términos reales, los recursos asignados a la industria han
estado disminuyendo. En 1970 se asignaron a la industria alre-
dedor de 3 millones de pesos; en 1975 la asignacion fue de 4 784
millones y en 1980 tal cantidad se redujo a 3 846 millones (un
decremento de 19.6% en esos cinco afios). La severidad de la crisis
iniciada en 1982, combinada con la reputacién izquierdista del
gobernador del estado —quien ademas no estaba en buenos tér-
minos con el presidente—, originaron la continuacién de esta ten-
dencia decreciente. Algunas industrias también han experimen-
tado una caida de sus niveles de produccion, particularmente las
industrias textiles y de alimentos y bebidas.

La reciente prominencia industrial se ha basado, sin embargo,
en agentes externos. Como se discuti6 en el capitulo 5, las grandes
inversiones acereras han sido obra del gobierno federal; por
otra parte, la inversidn privada ha sido de origen foraneo. Estos
dos aspectos subrayan claramente una de las caracteristicas mas
marcadas del proceso de industrializaciéon de Michoacdn; es
decir, su pesada dependencia del capital exdgeno. No obstante,
las industrias domésticas micro y pequefia todavia constituyen
el corazén de la base industrial del estado. En 1984 el subsector
contabilizd el 98.1% de todos los establecimientos industriales,
¢l 56.8% de toda la fuerza de trabajo, y contribuyé con el 39%
al valor agregado total (Martinez, 1986). Una vez discutido el
contexto socioecondémico de Michoacan, con especial hincapié
en la evolucién historica de la industria, a continuacion se pre-
senta una breve reseiia histérica de cdmo ha evolucionado Mo-
relia desde su fundacion.
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Evolucion histérica de Morelia

Después de la conquista espaiiola en 1521 la fundacion de las ciu-
dades mexicanas se baso principalmente en factores econdmicos
y politicos. En algunos casos ello fue producto de iniciativas de
gente especificamente interesada en formar un asentamiento; en
otros el resultado directo de una politica espafiola orientada a
la rapida comunicacién entre los principales centros comerciales
y politicos de México. Este es el contexto de la fundacidén de Mo-
relia. Por otra parte, habia la necesidad de asegurar la ruta co-
mercial entre ‘‘la region del Bajio’’, cuya economia se centraba
fundamentalmente en las actividades mineras en Guanajuato y
Patzcuaro, entonces la ciudad mas importante de Michoacan. Por
otra parte habia la insistente presion politica de algunos espafio-
les sobre el virrey para fundar una ciudad que fuera el centro
de futuras expansiones, para facilitar la explotacién de los re-
cursos forestales y agropecuarios.

Morelia se fundé oficialmente en 1541. Se planed segiin un
modelo espariol que combinaba el humanismo emergente del Re-
nacimiento con la religiosidad de la edad media. Los fundado-
res de la ciudad rapidamente realizaron la tarea de asegurar que
Morelia le restara importancia econémica y politica a Patzcua-
ro. La nueva ciudad tenia el apoyo del virrey, quien le canalizd
recursos a expensas de pueblos y villas vecinas, incluyendo a Patz-
cuaro. En 1580 el centro religioso de Michoacén se traslado de
Patzcuaro a Morelia, dando un renovado impulso a la impor-
tancia y al subsecuente crecimiento de ésta. Durante el siglo XVIII
Michoacan mantuvo una relevancia regional en virtud de sus ac-
tividades manufactureras de lana. Morelia, dada su posicién cen-
tral en la regién, controlaba este florecimiento econémico. Para
algunos, este siglo representa la edad de oro de Morelia (Lépez
Lara, 1973). De esta época datan algunas de las caracteristicas
encontradas ahora en relacién con la estructura productiva de
la ciudad y las actitudes empresariales hacia la inversiéon produc-
tiva. La clase adinerada estuvo mads interesada en ser terrateniente
que invertir en actividades de riesgo, como la mineria y otras ac-
tividades manufactureras. Hacia 1868 se realizé un segundo in-
tento para industrializar la ciudad via la industria textil. Este es-
fuerzo se vio favorecido cuando en 1883 el ferrocarril ligd a
Morelia con otros mercados regionales. Sin embargo, este desa-
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rrollo también significo la entrada de produccién proveniente de
otros estados, lo que afectd adversamente las industrias locales.
Mas aun, la crisis prerrevolucionaria (1901-1907) contribuyé a
acelerar el declive de las incipientes unidades manufactureras.
La economia de Morelia durante las primeras tres décadas del
siglo XX todavia se apoyaba principalmente en la agricultura.

En 1930 la ciudad tenia una poblacién de 39 916 habitantes,
frente a 257 209 en 1980. Esta explosion demografica ha impli-
cado el crecimiento en afios recientes de areas residenciales que
carecen de una apropiada infraestructura social (Gobierno de Mi-
choacéan, 1981), 1a provision de la cual todavia es deficiente en
las partes mas centrales de Morelia, aun cuando no en la misma
proporcién que en los asentamientos irregulares de las areas. pe-
riféricas. La no planeada expansion fisica urbana que ha emer-
gido, alimentada en gran medida por especuladores del suelo, se
extiende a las pendientes del valle en el que esta situada la ciu-
dad (Ramirez Romero, 1985).

El comercio y otros servicios se desarrollaron parcialmente
como un resultado natural de las mismas condiciones que lleva-
ron a la fundacion de Morelia, pero no fueron la actividad do-
minante en el desarrollo urbano, como lo serian después. La banca
y otros servicios financieros fueron bien recibidos desde un prin-
cipio dado que satisfacian la necesidad de ahorrar mas que de
invertir. Una situacién que, como ya se menciond, caracteriza
a los grandes terratenientes, para quienes era mas seguro guar-
dar su dinero en un banco que invertirlo en otras dreas de la eco-
nomia (Ramirez Romero, 1985). Esta caracteristica aun persiste
ya que, como también se menciond, el capital de Michoacan en
general y de Morelia en particular todavia se usa para financiar
el desarrollo econémico de otras regiones de México, o se depo-
sita en bancos del extranjero.

El establecimiento de empresas industriales también siguid
un patrén no planeado de crecimiento urbano (Gobierno de Mi-
choac4n, 1983). Las primeras industrias que se establecieron en
Morelia lo hicieron sobre localizaciones al oeste y al norte de la
ciudad, dentro de Morelia misma (figura 7.2). Algunas de las que
se ubicaron al norte, en lo que era entonces la periferia de la ciu-
dad, nunca pensaron que afios después quedarian rodeadas por
areas residenciales. La expansion urbana fue seriamente subesti-
mada y pronto encerrd esta drea industrial. Desde el punto de
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vista empresarial, es la deficiente planeacion urbana, mas que
la presencia de las fabricas, la causa de esta incompatibilidad de
uso del suelo. En cualquier caso, la presencia de industrias den-
tro de Morelia ha causado multiples conflictos. El manejo de los
insumos y productos, ademads de la creciente preocupacion por
los problemas de contaminacién, ha ejercido cierta presiéon so-
bre esas industrias para que se relocalicen. Ademas, desde una
perspectiva industrial esta localizacion frecuentemente se ve como
no econdémica, dado que dificulta mucho la expansién de las em-
presas. Esto ha influido sin lugar a dudas la relocalizacion a la
ciudad industrial de Morelia.

AGUASCALIENTES

El contexto socioeconémico regional

La cambiante estructura econémica del estado, manifestada por
un impresionante movimiento de una economia agraria a indus-
trial, ha sido motivo de discusidn en circulos nacionales y extran-
jeros, haciendo de la experiencia de Aguascalientes un modelo
de una rapida e inusual industrializacién en un periodo de seve-
ra crisis econdmica nacional e internacional (Vision, 66, 35-41;
Imdgenes de México, namero especial, 205-256-262).

El programa gubernamental de industrializacién ha sido am-
pliamente considerado como el mds importante de su clase en
Meéxico, particularmente los esfuerzos del gobierno 1980-1986 (Go-
bierno de Aguascalientes 1985b; 1986b). La version oficial es que
durante esos altimos seis afios se crearon 244 nuevas empresas,
las cuales invirtieron en su conjunto alrededor de 600 000 millo-
nes de pesos y proporcionaron 23 000 empleos directos. La po-
blacién econémicamente activa en la industria se ha incrementa-
do de 21.7% en 1980 a 45.5% en 1986; ademas, la pobreza ha
sido disminuida drasticamente, a un nivel tal que de hecho es ine-
xistente. Las cifras oficiales muestran que ¢l desempleo es de me-
nos de 1%, y en cuanto a los flujos migratorios, se ha pasado
de una pérdida neta de 83 000 personas en 1960-1970 a una ga-
nancia neta de 24 461 durante 1970-1980 (que para 1986 se esti-
mé en 31 000 personas).



FIGURA 7.2

Morelia y la localizacion de la industria, 1986
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Otros aspectos también deben sefialarse. Aguascalientes al-
berga una ciudad industrial que ha sido considerada como la mas
exitosa del programa nacional y que en si misma se convirtio en
un elemento importante de la politica de industrializaciéon. En
esa ciudad se encuentra el primer complejo especializado del ves-
tido que agrupa a 120 empresas bajo un mismo techo. El éxito
con el primer desarrollo industrial llevo al establecimiento de otro
en 1984. Ademais, grandes empresas nacionales e internaciona-
les se han establecido en un corredor de 40 km que abarca cua-
tro municipios y cubre el estado de norte a sur. Mas aun, en
Aguascalientes se inicidé un esquema piloto —que poco después
se puso en practica en todo el pais— para apoyar financieramente
a las microempresas en su solicitud de crédito subsidiado del go-
bierno federal.

Aguascalientes es también un floreciente centro de comercio
regional cuya influencia alcanza los estados de Jalisco, Zaca-
tecas, San Luis Potosi y Guanajuato. Con frecuencia se co-
mercian productos provenientes de estos mismos estados (Go-
bierno de Aguascalientes, 1985b). Solamente durante ¢l periodo
1980-1986 se establecieron 11 nuevos centros comerciales. La ca-
pital del estado (con el mismo nombre) es considerada como una
de las pocas ciudades intermedias mexicanas capaces de absor-
ber flujos descentralizadores de la Ciudad de México en virtud
de los impresionantes programas de infraestructura urbana que
se llevaron a cabo durante el gobierno 1980-1986 (Lépez Velar-
de, 1986). Es en este contexto que se realizd la descentralizacidon
administrativa del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia
e Informatica. Finalmente las relaciones laborales son conside-
radas como extraordinarias y no tienen paralelo en ningin otro
lugar de México.

Las consideraciones anteriores son muy conspicuas en vista
de la pobre dotaciéon de recursos naturales de Aguascalientes, en
agudo contraste con Michoacan. El estado, con solo 5 589 km?2
es el cuarto mas pequeiio del pais y representa 0.28% de la su-
perficie de México. Alrededor del 70% de su suclo es semidesér-
tico. La disponibilidad de recursos hidricos es muy limitada en
relacion con el suelo semidesértico y el clima; sélo pequefias dreas
tienen buenas condiciones para desarrollar la agricultura. Los sue-
los productivos buenos y los recursos hidricos solamente se en-
cuentran dentro y alrededor del valle de la ciudad de Aguasca-
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lientes, donde se asienta el 87% de la poblacion estatal y el 90%
de su industria (figura 7.3). Esta situacion ha conducido a ya viejos
conflictos sobre el uso apropiado de los escasos recursos (Go-
bierno de Aguascalientes, 1978), particularmente el agua, entre
los diferentes usuarios (v.g. agricultura, crecimiento urbano e in-
dustrial). A la fecha parece que el crecimiento industrial estd ga-
nando la batalla dado que dreas originalmente agricolas estan
siendo desplazadas por la expansion industrial, empujando el cre-
cimiento agricola hacia el vecino estado de Zacatecas. La indus-
tria vitivinicola es un caso ilustrativo.

Es interesante que la geografia, por otra parte, ha desempe-
flado un papel de importancia en ‘‘el milagro Aguascalientes’’.
El estado mantiene un inigualable acceso a las mayores redes de
transportacion. Esto se debe a su estratégica situacion geografi-
ca, a su pequefio tamaifio y a los esfuerzos de los gobiernos esta-
tal y federal para mejorar la infraestructura de comunicaciones.
La localizacion del estado en la parte central de México permite
un rapido acceso carretero a las mas importantes ciudades mexi-
canas: 420 km a la Ciudad de México, 232 a Guadalajara, 579
a Monterrey, 842 a Veracruz y 576 a Manzanillo. No hay duda
de que las buenas conexiones por carretera y ferrocarril han in-
fluido en la creciente importancia de Aguascalientes como un cen-
tro comercial regional (Gobierno de Aguascalientes, 1985a). Esta
situacion mejorara aun mds cuando se concluya la linea de fe-
rrocarril que corre de Manzanillo (sobre la costa del Pacifico)
a Guadalajara, Aguascalientes y Monterrey.

Los limitados recursos naturales (principalmente en térmi-
nos de suelo y agua) explican parcialmente la intencién del go-
bierno estatal de depender menos del sector primario y mads de
las actividades secundarias y terciarias. Las sequias subsecuen-
tes apoyarian esta politica. En 1960 cerca de 49.2% de la pobla-
cién econémicamente activa se desempefiaba en trabajos agrico-
las, 22% en actividades industriales y 28.7% en los servicios
(principalmente comerciales). Solamente 12% de la fuerza de tra-
bajo estaba relacionada con el sector primario contra 45.5% y
36.5% en industria y servicios, respectivamente (Gobierno de
Aguascalientes, 1986b). El cambio ha sido radical: de una eco-
nomia basada en la agricultura a otra, en la cual predominan las
actividades industriales y terciarias.

La estructura econdémica actual del estado sigue un patrén



e®%%s00000
...o‘ L
.

MORELIA Y AGUASCALIENTES 257

FIGURA 7.3

Aguascalientes y la ciudad de Aguascalientes en contexto
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Distancia a la Ciudad de México: 420 km
(carretera)
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polarizado. Las actividades comerciales se concentran en unas
pocas manos, debido principalmente a la crisis econémica que
alimenta la descapitalizacién de las empresas pequefias y media-
nas (Romo, 1985). El sector primario presenta una marcada con-
dicion dualista: un sector moderno que usa alta tecnologia y esta
cercanamente integrado a los mercados nacionales e internacio-
nales, y otro sector que opera en condiciones de subsistencia. Por
lo que se refiere a la industria, coexiste una proliferacion de em-
presas micro y pequefias, usualmente de administracioén familiar
que usan tecnologia elemental y carecen de habilidades organi-
zacionales, con grandes y avanzadas empresas con sistemas pro-
ductivos y organizacionales muy complejos. Otra caracteristica
es la concentracion en la capital del estado del grueso de las acti-
vidades comerciales e industriales.

Esta mezcla industrial refleja parcialmente la naturaleza de
la reorientacion de la economia estatal que ha tenido lugar, y las
condiciones que la hicieron posible. La industrializaciéon del es-
tado se ha basado principalmente en el uso de materias primas
regionales, junto con una relativa especializacion de actividades
tradicionales tales como pequefia produccidn de textiles e indus-
trias metalmecanica y del vestido. Estas precondiciones fueron
el punto de partida sobre el cual se centro la industrializacidn, al
que el gobierno estatal otorgé la prioridad mas alta. Actualmente
la industria posee los niveles de productividad mas altos. Esta
ocurriendo una diversificacion debido a la atraccion de inver-
sion exdgena que se ha dirigido a la industria automovilistica
y electrénica. La estructura industrial de Aguascalientes permite
la coexistencia de empresas modernas y tradicionales, de empre-
sas pequefias, medianas y grandes. A continuacidn se presenta
un resumen historico del proceso de industrializacion experimen-
tado por Aguascalientes. Debe seifialarse que ésta se relaciona es-
trechamente con la fundacién y desarrollo de su ciudad capital.
En otras palabras, el desarrollo del estado siempre se ha centra-
do alrededor de la ciudad de Aguascalientes.

El proceso de industrializacién de Aguascalientes

La evolucion industrial de Aguascalientes se ha llevado a cabo
siguiendo dos patrones diferentes pero interrelacionados. Su exis-



MORELIA Y AGUASCALIENTES 259

tencia ha sido determinada por ias cambiantes condiciones na-
cionales e internacionales existentes desde la colonia, cuando se
fundo la ciudad de Aguascalientes. Por una parte, se da una in-
dustrializacion local que ha sufrido varias transformaciones y se
han adoptado cambios econdmicos y politicos. La industria lo-
cal de hoy es de hecho el resultado de sucesivas y superpuestas
estructuras previas. Por otra parte, existe una industrializacion
exdgena que esta intimamente relacionada con condiciones na-
cionales e internacionales, pero poco con la estructura local.

Este patrén combina una evolucién que abarca diferentes fases
histéricas. La primera cubre desde la fundacion de Aguascalientes
hasta el final del siglo X1X, cuando tuvieron lugar dos importan-
tes sucesos economicos que marcaron la segunda fase: la mi-
neria de gran escala y el establecimiento del Centro Nacional
de Reparacion de Carros de Ferrocarril. La tercera fase cubre de
aqui al final de los setenta. Este periodo atestigua el fortaleci-
miento de una base industrial local que hace posible la forma-
cién de grandes y fuertes empresas. Finalmente, la cuarta etapa
incluye el arribo, durante los ochenta, de grandes compaiiias in-
dustriales nacionales e internacionales. Mas adelante se describe
con mas detalle esta evolucion.

La ciudad de Aguascalientes se fundd en 1571 como un in-
tento explicito para servir la explotaciéon minera de Zacatecas —en-
tonces el centro minero mas importante de México— y ayudar
a proteger de ataques indigenas el camino Zacatecas-Guanajua-
to-Ciudad de México. Aguascalientes, que entonces formaba parte
de la provincia de Zacatecas y cuyos pobladores eran muy in-
dustriosos, recibid un impulso econémico derivado del floreciente
complejo minero que a su vez crecid por la explotacion y activi-
dades mineras dentro del mismo estado (Gémez, 1982). De ahi
en adelante la base econdmica de la entidad se basé en la mine-
ria, las industrias artesanales (que aparecieron alrededor de 1604),
textiles y del vestido (relevantes desde 1800) y el comercio (una
actividad colateral que siempre tuvo una marcada presencia). El
impresionante crecimiento de las actividades comerciales, que en
gran medida ya eran importantes, determina el desarrollo de la
agricultura (Gonzalez, 1974).

Tres sucesos marcarian el fin de esta fase de industrializa-
cién poscolonial y el principio del segundo periodo —o la fase
primaria de industrializacion, como también se le conoce (Romo,
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1985)— de la evolucidon econdmica del estado: la introduccion
del ferrocarril, el inicio de las actividades mineras en gran escala,
y el establecimiento en la ciudad del Centro Nacional de Repara-
cién de Carros de Ferrocarril. Los vinculos ferroviarios entre
Aguascalientes y la Ciudad de México se establecieron en 1890.
Como ocurrid en otras partes del centro de México —donde la
red de ferrocarril influyé profundamente el desarrollo econdmi-
co y espacial de las ciudades situadas a lo largo del sistema pero
afecté adversamente a aquellas que quedaron fuera—, la intro-
duccién del ferrocarril expandid el crecimiento comercial mine-
ro e industrial.

Este gran avance en la infraestructura de comunicaciones,
junto con otras condiciones, condujeron a un renacimiento en
gran escala —con bases extranjeras— de las actividades mineras
en la region. Se dispuso de tecnologia mas avanzada para los tra-
bajos de explotacion y habia una creciente demanda nacional y
mundial. Ademas, los gobiernos conservadores estatal y federal
realizaron una importante actividad para atraer inversiones ex-
tranjeras a efecto de industrializar la explotacion de los recursos
naturales.

En resumen, Aguascalientes tenia todas las condiciones ne-
cesarias para atraer a los inversionistas extranjeros: abundantes
y ricos recursos mineros, excelente localizacion geografica —me-
jorada ampliamente por la red ferroviaria—, buen clima social,
y un gobierno estatal que ofrecia toda clase de incentivos. Es en
este contexto que en 1895 se establece una gran compafiia extran-
jera que empleaba 800 trabajadores, ‘‘La Gran Fundacion Me-
xicana’’. Esta alcanza su pico entre 1900 y 1908. Se le considera-
ba como una de las mas grandes y tecnoldgicamente mas
avanzadas de Norteamérica. Su fuerza de trabajo involucraba
2 000 empleados (Romo, 1985) y respondia del 32% de la pro-
duccidén nacional de cobre, el 22% de plata y el 17% de oro. La
influencia de la ‘‘Firma Guggenheim’’, como se le llamd, incluia
toda la parte Centro-Norte de México.

El principio de la Revolucién mexicana en 1910 y la llegada
de un gobierno estatal socialista en 1911 complicé el imperio mo-
nopolista de la familia Guggenheim (Gémez, 1985). La escala de
operaciones se redujo bruscamente. En 1917 la compaiiia tuvo
que convencerse de que la situacién habia cambiado, y negociar
con un gobierno mas preocupado por el bienestar de la clase tra-
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bajadora. A pesar de esto, hacer negocios en México todavia era
redituable. Sin embargo, ademas de este clima politico desfavo-
rable e inestable, otros factores condujeron al cierre final de la
empresa: el agotamiento de los recursos mas ricos; el creciente
descontento laboral, y la compaifiia misma tenia otros intereses
en la explotacién de cobre en Chile. El imperio minero finalizd
su operacién en Aguascalientes en 1925, transfiriendo parte del
equipo a sus instalaciones en San Luis Potosi y las minas fueron
abandonadas. Asi terminé la edad de oro de la explotacion mi-
nera en el estado.

El cierre de este complejo minero afecté adversamente el de-
sarrollo econémico regional. La mineria tuvo que retornar a sus
primitivos métodos de extraccion. Aguascalientes se encontré tan
pobre como 30 afios atras, sin haber resuelto ninguno de sus pro-
blemas mas agudos. Pobreza y miseria quedaron tras el cierre
(Gémez, 1982). La racionalidad econdmica de la empresa no con-
sidero a la economia local como un fin, sino s6élo como un me-
dio para obtener grandes beneficios ajenos a las necesidades re-
gionales. No es sorprendente pues que este proyecto, sobre el cual
se centra la economia local durante 1895-1911, nunca constitu-
y6 un agente exdgeno capaz de inducir el crecimiento econémi-
co regional sobre bases permanentes. Al final, esta depresién eco-
nomica se compensaria parcialmente con el establecimiento, en
1898, del Centro Nacional de Reparacién de Carros de Ferroca-
rril, el cual se constituyd en un motor econémico hasta los cin-
cuenta, cuando se consolida una nueva fase en el proceso de in-
dustrializacién del estado.

Un patrén de industrializacion basado en empresas familia-
res aparece mas marcadamente durante 1950-1970. Esta nueva
estructura, que comienza y se desarrolla sin mayores apoyos del
gobierno federal, crece sana, fuerte, e involucra una importante
escala regional. Tres sectores industriales dominan la economia
regional: alimentos, metalmecdanica e industrias textiles y del
vestido. La primera llegd a ser la actividad econémica mas di-
namica en los treinta, después del colapso de la explotaciéon
minera, que todavia tenia una presencia importante en la es-
tructura econémica del estado. El segundo sector, derivado de los
trabajos de mantenimiento del ferrocarril desde 1900, también
constituye un componente mayor en esta estructura. Y aun cuan-
do la actividad econdmica generada durante estos trabajos se
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vio severamente afectada por la restructuracién ferroviaria en
1964-1965, ya para entonces se habia diversificado y formado
una considerable infraestructura material y humana. El tercer sec-
tor fue fortalecido a mediados de los cuarenta, mostré un nota-
ble dinamismo en los cincuenta —reflejando tanto las politicas
nacionales orientadas hacia la sustitucion de importaciones como
un creciente mercado interno—, y alcanza un papel prominente
durante la década 1960-1970, cuando se convirtio en el mas grande
empleador industrial. Un desarrollo paralelo fue seguido por la
industria vitivinicola que hace de Aguascalientes el segundo pro-
ductor nacional.

Esta evolucién industrial durante 1950-1970, periodo que
constituye el antecedente mas reciente sobre el cual se basa la mo-
derna industrializacién, se debié parcialmente al relativo aisla-
miento del estado de los principales centros industriales de Mé-
xico (Romo, 1985). Se llevé a cabo una sustituciéon interna de
importaciones, descansando casi completamente en iniciativas lo-
cales y centradas en florecientes actividades comerciales que ha-
bian ganado prominencia principalmente como resultado del de-
sarrollo de la infraestructura carretera, un proceso que comenzara
en los cincuenta. El apoyo de los gobiernos estatal y federal fue
limitado. Asi, por ejemplo, no fue sino hasta 1980, que Aguas-
calientes contd con una oficina de Nacional Financiera. La in-
clusién de la ciudad de Aguascalientes en el Programa Nacional
de Parques Industriales marcé el rompimiento con esta indus-
trializacion de base familiar. Los capitales foraneos comienzan
a arribar a mediados de’los setenta. Al mismo tiempo, y hasta
el final de la década, esta region semidesértica del centro-norte
de México sufrid severas sequias que afectaron el sector agricola
del estado y, a su vez, condujeron a una aguda depresion econo-
mica. Esta situacion alcanza un punto critico durante los afios
1978-1980.

Otros factores colaboraron al declive del sector agricola, el
cual en 1980 habia perdido claramente su contribucioén-tanto al
PIB como a la creacion de empleos. Ademas de la escasez de
agua, también faltaba tierra; la mayoria de los agricultores tu-
vieron dificultades para obtener crédito para financiar sus tra-
bajos y sus insumos estuvieron sujetos a crecientes precios. Por
otra parte, se introdujo nueva tecnologia y florecié la agricultu-
ra comercial (aun cuando esto sélo sucedid entre unos cuantos
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y grandes terratenientes). En sintesis, la tierra agricola mas pro-
ductiva se fue concentrando en unas pocas manos. Los efectos
combinados de estos fendmenos empeoraron la situacion del cam-
po y aumentaron la migracion a la ciudad de Aguascalientes; la
produccién agricola disminuyé y, al final, la fuerza de trabajo
rural fue sujeta de explotacidn tanto en actividades agricolas como
en industriales, induciendo un creciente subempleo. Indudable-
mente este panorama propicio la reorientacion de la economia
estatal, tarea llevada a cabo firmemente por el gobierno que lle-
gaba en 1980.

Este cambio en la politica econdémica asigno la mas alta prio-
ridad a la industria. La atraccion de capital extranjero, que ya
habia empezado a fluir, se consolido. La asistencia proporcio-
nada por el gobierno federal —altamente determinada por la re-
lacion especial entre el gobernador Landeros (1980-1986) y el pre-
sidente De la Madrid (1982-1988)— dio un voto de confianza a
esta inversion foranea y se convirtid en un importante prerrequi-
sito para este cambio en la estructura productiva del estado
(Romo, 1985). Algunas de las mas grandes empresas nacionales
se localizaron en el parque industrial, mientras que las interna-
cionales se orientaron hacia el corredor norte-sur.

Estas empresas encontraron una base industrial local fuerte
que era ya importante y diversificada. Por otra parte, se habia
desarrollado una buena oferta de infraestructura econdmica y
social. La ciudad y el estado de Aguascalientes presentaban atrac-
tivas ventajas comparativas sobre otras regiones: excelente loca-
lizacidon geografica, buena fuente de mano de obra, infraestruc-
tura, servicios, excelente acceso a los mayores mercados nacionales
e internacionales, y un gobierno estatal muy colaborador (Borja
Navarrete, 1986). El establecimiento de estas grandes empresas
aceler6 la industrializacion de Aguascalientes; el 56% de toda la
inversion industrial privada que ocurridé durante 1980-1984 per-
tenecid a una sola empresa (Corporacion Xerox). Otras como la

.Nissan, General Motors y Texas Instruments también realiza-
ron fuertes inversiones.

Es esta ultima y creciente dependencia del capital extranjero
lo que ha despertado cierta preocupacion sobre las perspectivas
de largo plazo para el desarrollo econémico en general y la in-
dustrializacion del estado en particular. Las lecciones de la his-
toria, sobre todo las del periodo 1890-1930, como se ha mostra-
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do en este analisis, aemuestran la vulnerabilidad de una
industrializacién demasiado asociada con cambios en la econo-
mia mundial. Mientras tanto, esta estructura dual permite la coe-
xistencia de empresas de base tecnoldgica altamente productivas
con pequefias empresas que todavia usan métodos tradicionales
de produccién, y para las cuales el simple pago semanal de sala-
rios se convierte en un gran problema (Reyes Sahagun, 1986).
Mas particularmente, la mas reciente transformacion econdémi-
ca ha tenido sus costos. Se han expresado varias criticas acerca
de los rapidos cambios en la economia estatal, en especial en re-
lacién con el establecimiento de grandes empresas nacionales e
internacionales. Se cuestiona si este impresionante crecimiento
industrial afectd positivamente a los que menos tienen (Gonza-
lez, 1985; Sifuentes, 1986).

Se ha sefialado que las decisiones de desarrollo mas importan-
tes son exogenas al estado. Este proceso de industrializacion es el
resultado de una politica formulada centralmente con la tendencia
—basada histéricamente— de no considerar las necesidades lo-
cales esenciales (Ortiz Garza, 1986). El gobierno estatal, respal-
dado por el federal, ha sido particularmente eficaz para inducir
la localizacién de inversién movil. Los empresarios locales han
tenido un papel secundario en la orientacion de este proceso, aun
cuando representan a la mayoria de las empresas (Romo, 1985).
‘‘Aguascalientes despega, cierto, pero la pregunta es ;hacia
donde?, ;quién esta conduciendo el proceso de modernizacion?
En cualquier caso, {donde esta el piloto?’’ (Camacho Sandoval,
1985, 3). La naturaleza/misma de la inversién exdgena, se ha
dicho, implica la llegada de una estructura industrial con muy
poca conexién con la local prexistente que origina el proce-
so de industrializacion regional (Micheli, 1985). Las anteriores
experiencias de Aguascalientes muestran que todas las esperan-
zas puestas en las grandes compafifas nacionales y extranjeras
han chocado con la realidad (Gémez, 1985). Las condiciones ex-
ternas de las empresas y los cambios en los mercados mundiales
conducen a una fuerte reduccién (y aun a la cancelacion total)
de su inversion. Al final, las divisas y tecnologia extranjeras no
han resuelto los verdaderos y profundos problemas de Aguasca-
lientes.
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Evolucion histérica de la ciudad de Aguascalientes

Como ya se menciond, el desarrollo histérico de la entidad se
ha centrado alrededor de la ciudad de Aguascalientes. Sin em-
bargo, se da un alto grado de dispersion dentro del municipio.
La ciudad de Aguascalientes, que comprende 0.1% de todas las
localidades del municipio, mantiene un gran dominio. Efectiva-
mente, de ella depende directamente el resto de las localidades,
949 de las cuales tenian a mediados de los ochenta menos de
500 habitantes. Este patron de concentracién dificulta mucho la
prestacion de servicios (CEPES, 1982, Gobierno de Aguascalien-
tes, 1985a y 1986a). La ciudad se ha convertido en un receptor
neto de los flujos migratorios inducidos por el arribo de capital
exogeno, la caida del sector agricola y la prosperidad del comer-
cio, actividad con fuerte tradicion.

Este r4pido crecimiento econdémico también ha acarreado una
acelerada urbanizacién a costa de la rica tierra agricola —en clara
contradiccién con los planes locales de desarrollo urbano—, la
cual no siempre es apropiada para la expansion urbana (Gobierno
de Aguascalientes, 1983) (figura 7.4). El rapido crecimiento urba-
no asociado con una legislacion pobremente definida y deficien-
temente aplicada ha conducido a un incongruente patrén de uso
del suelo. Las actividades comerciales se expanden en areas de
vivienda en el centro las zonas residenciales en el resto de la
ciudad estdn rodeadas por bodegas, talleres mecanicos, estaciona-
mientos callejeros para vehiculos pesados, comercio especiali-
zado y, sobre todo, por industrias. Estas tltimas, junto con sus
actividades complementarias, estdn destruyendo y cambiando
radicalmente las dreas de vivienda que fueron tradicionalmente
tranquilas (Gobierno de Aguascalientes, 1980).

Las inversiones realizadas durante los ultimos afios, como
la construccién de libramientos y otras obras de infraestructura
vial, han alimentado un andrquico crecimiento urbano, estimu-
lando una urbanizacion dispersa que cada vez se aleja mds del
centro de la ciudad, donde se encuentra el grueso de la infraes-
tructura urbana. Uno de los problemas mas severos es la creciente
dificultad para el suministro de agua potable. El incremento de
la demanda para uso doméstico e industrial coincide con un de-
cremento en la disponibilidad de recursos hidricos. El agua sub-
terrdnea, tradicionalmente la principal fuente, presenta niveles
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FIGURA 7.4

La ciudad de Aguascalientes y la localizacion de la industria, 1986

Parque industrial

Areas industriales [ij

Guatemala

Fuente: trabajo de campo.
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alarmantes de sobrexplotacién. En 1961 se le podia encontrar
entre 3 v 30 metros; en 1980 a los 10 y 120 metros (Gobierno
de Aguascalientes, 1980). Para empeorar las cosas, el agua su-
perficial contribuye cada vez menos a satisfacer esta creciente de-
manda —principalmente debido a la construccion de presas para
otros propositos—, y presenta niveles extremos de contamina-
cion. Esta escasez de recursos hidricos no ha sido propiamente
considerada en el disefio de las estrategias de desarrollo indus-
trial. No obstante, las implicaciones de este problema requieren
considerar un enfoque mucho mas serio. Finalmente, de manera
similar a la discusion de la seccidn anterior, en los circulos ofi-
ciales, se acepta que la rapida industrializacion de Aguascalien-
tes también ha acelerado una urbanizaciéon no planeada (Gobierno
de Aguascalientes, 1986a) y que, fundamentalmente, ha empeo-
rado la distribucion del ingreso dentro de la ciudad (CEPES,
1984).

DESARROLLO DE LOS PARQUES INDUSTRIALES

Los parques industriales no fueron bien recibidos en los dos ca-
sos de estudio. Tanto en Morelia como en Aguascalientes hubo
una fria respuesta de los inversionistas locales. Hubo escepticis-
mo y temor de que fueran otros proyectos sin continuidad. A
principios de 1977 en Aguascalientes se cuestionaba si el trabajo
del gerente justificaba su sueldo (E! Sol del Centro, 11 de mar-
zo, 1977, pp. 1-2).

Una intensa promocion, aunada a un fuerte liderazgo per-
sonal, fueron de vital importancia en el despegue de los dos par-
ques. El trabajo entusiasta del gerente de la ciudad industrial de
Morelia hizo que este desarrollo fuera el primero autofinancia-
ble (La Voz de Michoacdn, 21 de julio, 1977). Después de una
exitosa campafia promocional que involucrd a dependencias del
gobierno, camaras de industriales, y los medios de comunicacion,
los empresarios de Aguascalientes expresaron su beneplécito con
el trabajo del gerente, calificandolo de excepcional (E! Sol del
Centro, 1 de febrero, 1978). Fue el unico alto funcionario que
repitié en la entrante administracién de 1980. Al final, el creci-
miento de la demanda fue tal que superé con mucho a la oferta,
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teniéndose que disminuir el crecimiento del parque (E/ Sol del
Centro, 3 de febrero, 1982).

El apoyo de los gobernadores estatales fue esencial en el
exitoso desarrollo de Aguascalientes y Morelia (al menos hasta
1986). De acuerdo con el gerente de la Ciudad Industrial de
Morelia, ““todo lo que se ha alcanzado a la fecha se debe a la
ayuda ilimitada proporcionada por el gobernador Torres Manzo”’
(1974-1980). Este habia formado parte del gabinete del presidente
Echeverria; de ahi sus buenos contactos con el gobierno federal
(La Voz de Michoacdn, 27 de septiembre, 1976). En las palabras
del gobernador, ‘‘la realidad indica que un gobierno sin contac-
tos en la Ciudad de México tiene severas limitaciones. He con-
firmado que es gracias a la amistad que, como funcionario fede-
ral, hice con otros funcionarios que Michoacan se ha beneficiado
extraordinariamente’’ (La Voz de Michoacdn, 27 de septiembre,
1976j. El sector privado estaba complacido con sus relaciones con
el gobernador.

Esta es también la experiencia de Aguascalientes, donde la
gran cooperacidn entre las dependencias gubernamentales se de-
bi6 en parte a los vinculos personales existentes con anteriori-
dad a las relaciones oficiales. Como lo expresara el gerente de
la ciudad industrial, ‘‘a menos que se dé la cooperacién del go-
bierno estatal un parque industrial no va a tener éxito, no im-
porta lo duro que trabaje el gerente. Si el gobernador no cree
en el proyecto tampoco lo haran los industriales. Después de todo,
un parque industrial es solamente tierra urbanizada. Aparte de
ciertas localizaciones estratégicas, la mayoria de las empresas tie-
nen varias opciones locacionales, siendo éste particularmente el
caso de aquellos parques localizados en ciudades del Centro de
México’’ (Lozano de la Torre, 1984).

Algunos cambios afectaron el entonces exitoso desarrollo de
la Ciudad Industrial de Morelia. El emprendedor gerente del par-
que murié y fue sustituido por alguien cuyas relaciones con el
gobernador y otros funcionarios ya no fueron tan buenas. Al fi-
nal, el gerente tenia que promover el parque casi por su cuenta.
Por otra parte, Michoacan tuvo en el periodo 1980-1986 un go-
bernador con reputaciéon de izquierdista.

Dado el caricter conservador de la sociedad michoacana,
como ya se menciond, hubo una actitud antigubernamental y la
tendencia a no invertir. Las actividades promocionales para vender
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el parque tuvieron que reorientarse hacia los industriales esta-
blecidos en la Ciudad de México, pues los locales mantenian una
actitud hostil (La Voz de Michoacdn, 30 de mayo, 1984; 22 de
abril, 1985).

La distinta posiciéon de los industriales en los dos casos de
estudio también ayuda a explicar la diferencia de resultados y
subraya el hecho de que las estructuras socioecondémicas son di-
ferentes y no pueden ser trasplantadas. Esto sugiere que los in-
centivos en general y los parques industriales en particular no pue-
den por si solos remplazar la actitud empresarial necesaria en la
generacion del desarrollo industrial. Contrariamente a Morelia,
Aguascalientes se ha caracterizado por una gran tradicion en em-
presas familiares. Esta no se puede improvisar.

CONCLUSIONES

Este capitulo ha encontrado una serie de diferencias y similitudes
entre los dos casos de estudio que merecen considerarse. Su ana-
lisis ayuda a enmarcar los resultados del siguiente capitulo. Aun
cuando estas conclusiones se derivan de sélo dos experiencias,
parecen indicar la necesidad de que las politicas econdémicas
regionales pongan mas atencién a las distintivas caracteristi-
cas de las regiones de México. La intencién de este capitulo fue
mostrar que el diferente desarrollo que se esperaba encontrar en
los dos parques industriales analizados en este trabajo se rela-
ciona ampliamente con los distintos contextos en los que cada
parque se ha inmerso.

En lo concerniente a las diferencias, este analisis ha demos-
trado que los distintos ambientes fisicos y socioecondmicos que
rodean a cada caso de estudio dificilmente podrian repetirse en
otros lugares. De hecho, la mayoria de los aspectos que influyen
en el desarrollo econémico regional varian. Se mencionaron los
siguientes aspectos: actitudes de los empresarios locales; priori-
dades asignadas a la industrializacién; relaciones entre los go-
biernos federal y estatal; dependencia del capital exégeno; dota-
cién de infraestructura econémica y social; cantidad y calidad
de los flujos migratorios; base industrial local; ciudades funda-
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das por diferentes razones y, en particular, diferentes contextos
geograficos que han sido causa y efecto de la distinta evolucion
econdmica regional de los dos casos estudiados.

También se encontraron algunas similitudes. Parece que la
mayoria de las politicas nacionales se han orientado a la indus-
trializacion per se y no a mejorar el desarrollo econdmico regio-
nal. En ambos casos, la experiencia previa sefiala la vulnerabili-
dad de basar la economia de una regién en capital de fuera
fuertemente asociado con cambios en la economia mundial. Esta
industrializacion exdogena nunca se constituyé como un agente
capaz de inducir desarrollo econdmico regional autosostenible.
También se encontrd que el crecimiento urbano-industrial no ha
sido planeado. La urbanizacién ha encerrado areas industriales,
con los consiguientes conflictos. El crecimiento urbano-industrial
en los dos casos de estudio se ha extendido a las dreas agricolas
y de vivienda. Deberia esperarse que estos aspectos se asocien,
consecuentemente, con la relocalizacidén de empresas locales a la
ciudad industrial de cada caso de estudio (asunto que se consi-
derara en detalle en el capitulo 8).

Algunas de las diferencias encontradas entre los dos casos
de estudio se relacionan con la distinta evolucién de Morelia y
Aguascalientes. Las diferentes condiciones que llevaron a la fun-
dacion de las dos ciudades explican parcialmente las diferentes
estructuras econdmicas y espaciales resultantes. El influjo de em-
presas exdgenas encontré una estructura urbano-industrial pre-
xistente que ha evolucionado de modo distinto en cada caso de
estudio. La presente estructura economica es el resultado de di-
ferentes estructuras econdomicas que se han superpuesto con el
tiempo. Es interesante, sin embargo, que ambos contextos han
tenido experiencias de industrializacion via empresas foraneas que
no se han integrado con la base industrial de las localidades. Am-
bos modelos coinciden en el espacio pero son el resultado de dos
légicas muy diferentes. Este punto es importante a la luz de las
optimistas expectativas que han depositado en el gran capital na-
cional ¢ internacional como agentes de desarrollo econdmico re-
gional.



8. MORELIA Y AGUASCALIENTES:
LOCALIZACION INDUSTRIAL Y
POLITICA REGIONAL

En este capitulo se abordan los aspectos localizacionales de las
empresas y los factores que empujan a las compaiiias a abandonar
(principalmente) la Ciudad de M¢xico. También se consideran
las causas que motivan la formacion de nuevas empresas. Se inves-
tiga la dimensidn espacial involucrada en la decisién localizacio-
nal asi como los factores localizacionales que de hecho se toman
en cuenta al escoger un destino. Mas especificamente, se sigue la
hipotesis de que hay una jerarquia espacial relacionada con el
motivo localizacional y que la mayoria de las empresas conside-
ran dos conjuntos diferentes de factores: I) los que influyen
el movimiento a una region o ciudad en particular, y 2) aquellos
operando al nivel de sitio. La consideracion final es sobre el pa-
pel que desempeiia la politica regional en general y los parques
industriales en particular. El andlisis toma en cuenta a las em-
presas locales y no locales asi como a las establecidas y las que
se encuentran en la etapa de planeacion.

FACTORES EXPULSORES

Relocalizaciones no locales

En esta seccion se examinan los factores que las empresas toman
en cuenta en su decisiéon de relocalizarse. El trabajo de campo
reveld que sélo unos cuantos aspectos son relevantes en esta de-
cision (cuadro 8.1). Mas especificamente, basandose en las res-
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CUADRO 8.1

Morelia y Aguascalientes: principales factores expulsores para relocalizaciones locales y no locales
(Niimero de respuestas consideradas como ‘‘mds importante’’ e ‘‘importante’’)

Empresas Morelia Aguascalientes Total

a) Empresas no locales
1. Espacios propiamente urbanizados costosos

y poco disponibles 11 5 16
2. Oposicién comunitaria 11 5 16
3. Creciente congestionamiento de trafico 10 5 15
4, Instalaciones completamente ocupadas 7 3 10
5. Deseo personal de vivir/invertir en

determinada ciudad 7 3 10
6. Familia cansada de vivir en la Ciudad de

México 5 2 7
7. Dificultades sindicales 6 1 7
8. Acceso a mercados nuevos o existentes 1 4 5
Numero de empresas en la muestra 13 7 20
b] Empresas locales
1. Instalaciones completamente ocupadas 9 14 23
2. Reorganizacién interna 6 15 21
3. Oposicidén comunitaria 5 16 21
4. Instalaciones ineficientes o inapropiadas 5 13 18
5. Creciente congestién de trafico 4 12 16
6. Como inversion 4 12 16
7. Eventual relocalizacion/expansion 2 12 14
8. Espacios propiamente urbanizados,

costosos y poco disponibles
Numero de empresas en la muestra 16 32 48

w
(=
o

Fuente: trabajo de campo.
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puestas de los empresarios o gerentes, cinco factores parecen haber
influido en el impulso de relocalizarse a las dos ciudades en cues-
tidn: instalaciones y/o predios no disponibles o muy caros (para
16 de las 20 empresas), oposicion comunitaria (16), crecientes con-
gestionamientos de trafico (15), local completamente ocupado
(10) deseo personal de invertir/vivir en la ciudad (10 empresas).
Otros tres factores tienen cierta relevancia, si bien no son parti-
cularmente validos para los dos casos de estudio: razones fami-
liares (familias cansadas de vivir en la Ciudad de México) y difi-
cultades sindicales (siete empresas en cada caso, lo cual es ain
mas valido para las empresas que se dirigen a Morelia), y facil
acceso a nuevos y existentes mercados (cinco compaiiias, mas va-
lido para las que se dirigen a Aguascalientes). Un hallazgo que
vale la pena resaltar es la baja jerarquizacion que se asigna a los
aspectos laborales y sobre todo a la intervencién directa del go-
bierno.

Lo anterior sugiere que las deseconomias y aspectos relacio-
nados con los locales y sitios son las razones dominantes para
la mayoria de las empresas que se han relocalizado, asi como para
las que intentan hacerlo. A estas alturas sélo se ha considerado
la pelicula en general. Las respuestas ‘“mas importante’’ e ‘‘im-
portante’’ son desagregadas a fin de mostrar cudles factores son
de hecho los decisivos. Una caracteristica sobresaliente de esta
desagregacién es que la mayoria de las empresas identificaron
los factores s6lo como ‘‘mas importantes’’ o ‘‘no importantes’’.
Unicamente en unos cuantos casos las respuestas también inclu-
yeron calificaciones de ‘‘importante’’. Un considerable nimero
de empresas considero que un factor expulsor de relevancia (res-
puesta ‘‘mas importante’’) fue el efecto combinado de necesida-
des de expansion superiores a las posibilidades de los sitios o lo-
cales (9 empresas), con las consecuentes repercusiones en el
crecimiento dadas las dificultades para encontrar locales y/o si-
tios con servicios apropiados y a costos razonables (16 empre-
sas). Estas altas notas incluyen las empresas que ya necesitan es-
pacio adicional para crecer asi como a aquellas que eventualmente
lo requeriran.

Ademas de los dos factores mencionados; un nimero impor-
tante de empresas también se enfrentaban a la oposicién de los
residentes en los alrededores. En Morelia 10 de las 13 empresas
dijeron que ésta fue una razon de peso para alejarse; éste es tam-
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bién el caso de tres de las siete empresas en Aguascalientes (don-
de otras dos calificaron al factor en cuestion como ‘‘importan-
te’’). Las cifras para las relocalizaciones en planeacion indican
que puede haber una creciente oposicion comunitaria a la pre-
sencia de industrias en areas residenciales. Este punto es consis-
tente con las protestas levantadas por los movimientos ecologis-
tas y las organizaciones civicas para deshacerse de plantas que
no s6lo contaminan el ambiente sino que causan severos conges-
tionamientos de trafico en el area metropolitana. Como cabria
esperar, hay una mayor preocupacién por las plantas mds gran-
des que por las pequefias, asi como por aquellas que obstaculi-
zan mas el trafico. El mismo niimero de empresas que se enfren-
taban a la oposiciéon comunitaria indicaron que ya de por si el
creciente trafico en toda el area metropolitana (y no solamente
en los alrededores de sus instalaciones) limitaban el manejo efi-
ciente de insumos y productos.

Como se menciono, aparte de los ya indicados, los motivos
personales de los duefios o de los altos ejecutivos de las empre-
sas son los tinicos otros factores significativos en la decisiéon para
moverse. Dos de ellos son de particular relevancia y estan cerca-
namente relacionados. El primero es el especifico deseo perso-
nal de trasladar la compania a la ciudad en cuestion. Es intere-
sante que la mitad de los empresarios de Morelia y Aguascalientes
expresaron que siempre habian querido vivir y trabajar ahi. Para
ocho de estos diez empresarios este toque personal fue de la ma-
yor importancia. Un segundo factor se menciond como de natu-
raleza personal: las familias de los propietarios o altos ejecutivos
estaban (y todavia lo estan) cansados de vivir en la Ciudad de
México y de tener que enfrentar todos los problemas asociados
con su crecimiento urbano. Esto lo indicaron cinco empresas de
Morelia y dos de Aguascalientes (las siete calificaron a este fac-
tor como de maxima importancia). Es interesante que todas las
empresas que escogieron Morelia lo hicieron porque encontra-
ron en la ciudad un buen lugar para vivir y trabajar. También
relacionado con estos factores es el hecho de que las empresas
que optaron por Morelia sefialaron que aparte de su insatisfac-
¢ion con la Ciudad de México, las familias siempre quisieron re-
localizarse a un area agradable con una buena calidad de vida.

Los factores laborales desempefian un papel menos impor-
-tante para inducir movimientos de relocalizacion. Aunque seis
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empresas de Morelia mencionaron descontento laboral como
““mas importante’’ o ‘‘importante’’, de hecho sélo tres externa-
ron que las dificultades sindicales habian sido una consideracién
de peso. Por otra parte, exceptuando a una empresa grande es-
tablecida en Aguascalientes, todas las demas consideraron que
factores como los ‘‘altos costos de la fuerza laboral’’ y la ““nece-
sidad de fuerza laboral no calificada’’ no fueron importantes en
su decision de relocalizarse. Finalmente, los aspectos de expan-
sion/diversificacion de la produccién se tomaron como no im-
portantes por casi todas las empresas en los dos casos de estudio.

Como en el caso de problemas con la oferta de mano de obra,
los de acceso son “‘factores expulsores’’ menos importantes, lo
que es sorprendente (pero consistente con lo que se dird después
sobre mercados, proveedores y competidores). Tres motivos es-
pecificos se estudiaron: proximidad a /) mercados existentes y/o
nuevos, 2) proveedores de componentes y materias primas, y
3) otras plantas corporativas y oficinas matrices. Sélo una pe-
quefia empresa de Aguascalientes menciond ‘‘acceso al merca-
do’’ como una de las principales razones para relocalizarse. Otras
tres, también localizadas en aquella ciudad, mencionaron la
proximidad a los proveedores como una razén para moverse.
Para dos de ellas este factor fue importante en el proceso de
decisién, y solamente para una ‘‘mas importante’’.

A las acciones gubernamentales generalmente se les conside-
ran no importantes. Solo algunas compaiiias que se relocaliza-
rian en Morelia mencionaron que la intervencién del gobierno,
mediante regulaciones de zonificacion y controles para evitar la
contaminacion, se habia tomado en cuenta en la decision de mo-
verse. Consecuentemente, no parece que las acciones de politica
publica directa hayan significado un fuerte incentivo para relo-
calizarse. Es interesante que ninguna empresa citd los incentivos
de politica regional como razén para la transferencia, aun cuan-
do éstos pueden verse mejor como incentivos de atraccion.

También se pregunté a los empresarios si alguno de los
factores ya referidos fue la razén fundamental de la relocali-
zacidén. Muy pocas empresas en los dos casos de_estudio propor-
cionaron -una respuesta afirmativa a esta pregunta. Esto implica
que una cosa es identificar factores como ‘‘mds importante’’ e
‘“‘importante, y otra diferente sefialar a cualquiera de ellos como
la principal causa para el movimiento. El punto que se debe
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considerar, sin embargo, es que estos pocos factores estan in-
terrelacionados.

Una tipica relocalizacién en proyecto a Morelia proporcio-
na un ejemplo nitido de como se interrelacionan estos factores.
La empresa, relacionada con la industria farmacéutica, estaba
enfrentando limitaciones de espacio para crecer, pues ya tenia
varias unidades fragmentadas en calles vecinas. Expandirse en
la Ciudad de México habria involucrado la penosa busqueda de
sitios o locales apropiados y a precios no muy elevados, requeri-
mientos, ambos, dificiles de satisfacer. Ademas, el pesado trafi-
co en el area y sus alrededores dificultan mucho el manejo de
insumos y productos. Para empeorar las cosas, habia una cre-
ciente oposicion de los residentes locales a la presencia de la em-
presa en el area. Finalmente, la compaifiia todavia tendria que
lidiar con la reciente legislaciéon sobre contaminacién ambiental
asi como con las emergentes dificultades sindicales que se esta-
ban convirtiendo cada vez mas problematicas. Por otra parte,
siempre se habia tenido la intencién de alguna vez regresar para
invertir y crear empleos en Morelia, deseo estimulado por una
familia cuya vida en la Ciudad de México resultaba cada vez mas
dificil. Algunas variaciones se encuentran entre las otras respues-
tas, la mayoria de las cuales involucran menos factores; pero el
punto es que las circunstancias juntas mads que factores por
separado parecen explicar las relocalizaciones que se han des-
centralizado.

Nuevas empresas no locales

Al estudiar la descentralizacion tradicionalmente se ha dado mu-
cho menos importancia a la formacion de las empresas y mucho
mas a por qué las empresas existentes se relocalizan o transfie-
ren todas o parte de sus operaciones lejos de las areas metropoli-
tanas. En el caso particular de esta investigaciéon las empresas
de nueva creacidén presentan una pelicula relativamente simple
en lo concerniente a su establecimiento. Se identificaron cuatro
factores en las areas de los dos casos de estudio en relacién con
el nacimiento de empresas no locales (cuadro 8.2). Acceso al mer-
cado parece ser el factor principal. Esto fue mencionado por tres
de las siete empresas de Morelia y por 14 de las 16 de Aguasca-
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CUADRO 8.2

Morelia y Aguascalientes: principales factores para el establecimiento
de nuevas empresas locales y no locales

(Numero de respuestas consideradas como ‘‘mas importante’’

e ‘‘importante’’)

Empresas Morelia Aguascalientes Total
a) Empresas no locales
1. Acceso a mercados nuevos o existentes 3 14 i7
2. Deseo personal de invertir/vivir

en la ciudad 1 8 9
3. Sustitucion de importaciones 3 2 5
4. Diversificar (en nueva linea de

productos) 2 0 2
Numero de empresas en la muestra 7 16 23

b) Empresas locales

1. Acceso a mercados nuevos o existentes 4 8 12
2. Comenzar un negocio 5 4 9
3. Diversificar (en nueva linea de

productos) 1 5 6
4. Como inversion 1 S 6
Nimero de empresas en la muestra 8 17 25

Fuente: trabajo de campo.

lientes. El deseo personal de invertir/vivir en la ciudad resulto
de ma4s relevancia para las de Aguascalientes (ocho empresas) que
para las de Morelia (una empresa).

Cuatro de las ocho empresas que se estableceran en Aguas-
calientes pertenecen a individuos que en 1986 eran duefios o es-
taban trabajando para otros negocios en la Ciudad de México.
Todos estos empresarios son originarios de Aguascalientes y ma-

~nifestaron su intencidén de vender sus empresas y/o renunciar a
sus trabajos para regresar a casa, donde la vida es mas placente-
ra, dejando atras todos los conflictos resultantes de vivir en la
Ciudad de México. Sbélo hay dos factores instrumentales en el
establecimiento de empresas en los dos casos de estudio, aun cuan-
do de menor importancia: diversificaciéon a una nueva linea de
productos (dos empresas) y sustitucion de importaciones (cinco

~empresas). Es importante notar, sin embargo, que atada a la de-
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cision de formar las nuevas empresas, habia la intencion explici-
ta de establecerlas lejos de la Ciudad de México y en un ‘‘area
agradable’’.

Relocalizaciones locales

Es interesante mencionar que las transferencias locales parecen
tener los mismos factores expulsores que sus contrapartes no lo-
cales (cuadro 8.1). La mayoria de las empresas locales en los dos
casos de estudio parecen relocalizarse debido tanto a considera-
ciones de locales/sitios como a existentes y crecientes desecono-
mias urbanas. De hecho, las primeras son las unicas con alguna
relevancia en los dos casos de estudio, ya que las referidas al se-
gundo conjunto son importantes en un caso pero no en el otro.
Entre el primer grupo de factores, la falta de espacio para crecer
tiene una alta calificacion: 23 de las 48 empresas indicd que el
factor fue ‘‘mas importante’’ o ‘‘importante’’; un namero gran-
de, 18, también sugirié que tenian, o tienen, locales inapropia-
dos lo que con frecuencia se tradujo en ineficiencias en la orga-
nizacion de la empresa (21 empresas). Un numero importante (21)
menciond la oposicion de los residentes como factor expulsor.
Los residentes resienten tener que soportar las externalidades ge-
neradas por estas empresas en términos de embotellamiento de
trafico (causados por todas las industrias), ruido (por ejemplo,
las empresas metalmecanicas de Aguascalientes), y olor (como
las fabricantes de plasticos en Morelia).

Por otra parte, algunas empresas (16) vieron los crecientes
congestionamientos de trafico en el centro como una limitante
a su funcionamiento, en especial en Aguascalientes, debido prin-
cipalmente al trazo fisico de la ciudad, a la estrechez de las
calles, y a que las empresas se han extendido por toda la ciudad,
como se menciond en la introduccidn al caso de estudio. El mis-
mo numero de empresas, todas ellas con locales en la etapa de
construccioén, informaron que la adquisicion de los lotes se rea-
lizé como una inversién sin que ello significara una decision para
relocalizarse. Ademas, el cuadro muestra que en catorce casos
(principalmente de Aguascalientes), los empresarios adquirieron
la tierra previendo una eventual relocalizacién. Estos dos aspec-
tos juntos pueden explicar por qué una parte significativa de las
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dos ciudades industriales permanece desocupada (como se indi-
¢o en el capitulo 6).

El factor ‘‘tierra no disponible y cara’’ tiene mucha relevan-
cia para este trabajo en virtud de que se relaciona con el merca-
do de la tierra y, por ende, con la cuestién fundamental origina-
da en la investigacion en escala local: ;qué habria pasado en la
ausencia de la ciudad industrial? Debe enfatizarse que la mayo-
ria de las empresas no ven como un problema la existencia de
tierra y locales (nuevos o antiguos) con servicios apropiados y
a precios razonables. Esto pareceria indicar que si los parques
no se hubieran establecido muy pocas empresas se habrian mo-
vido de la ciudad.

Como en ¢l caso de las relocalizaciones no locales, parecen
existir una serie de circunstancias que en conjunto explicarian
por qué ocurren las relocalizaciones a las ciudades industriales.
El caso de las transferencias locales posiblemente sea mads claro
todavia. La mayoria de las empresas en los dos casos de estudio se
relocalizaron o planean hacerlo en funcion de dos o tres razones:
restricciones de espacio aunadas a consideraciones de desecono-
mias. Este también parece ser el caso de aquellas empresas en
construccién programada. Una significativa minoria consideroé
a los factores relacionados con locales/terrenos y deseconomias
como decisivos o importantes en sus decisiones para una eventual
relocalizacién, pero una mayoria expresé que habian adquirido
la tierra como inversion.

Empresas nuevas locales

Las razones que inducen la formacion de nuevas empresas loca-
les son también relativamente pocas (cuadro 8.2). Solamente dos
factores parecen tener alguna relevancia en los dos casos de es-
tudio. Un nimero importante de empresas se establecieron —o
al menos lo estaban considerando— porque los empresarios vi-
sualizaron un espacio para ellos en un mercado existente o po-
tencial (12 de las 25 empresas). Otro nimero significativo de ellos
sugirioé que siempre quisieron establecer un negocio propio (nueve
empresas). Un cuarto de las compaiiias (pero principalmente en
Aguascalientes) expresaron que con la instalacion de nuevas su-
cursales pretendian diversificar sus operaciones (mediantz nue-
vas lineas de producto) o proteger sus ahorros.
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FACTORES LOCALIZACIONALES

Jerarquia espacial de la biisqueda; empresas no locales

Al examinar las localizaciones prospectivas, casi la totalidad de
las empresas consideraron primero una region especifica (como
en Morelia) o una ciudad especifica dentro de una regién dada
(Morelia y Aguascalientes). Es solamente cuando se ha tomado
esta decision ‘‘macro’’ que las empresas empiezan a preocupar-
se por un sitio. S6lo una empresa en cada caso de estudio (o 4%
del total) indicd que el asunto del sitio habia sido siempre consi-
derado primero al decidir donde relocalizarse o iniciar opera-
ciones.

Hasta cierto punto los dos datos revelan que solamente en
Morelia se presenté realmente una jerarquia espacial en la bs-
queda localizacional (cuadro 8.3). Poco menos de la mitad de las
empresas (9 de 20) citd que estuvieron primero interesadas en la
regién circundante a Morelia, acotando la bisqueda finalmente
a la ciudad. Aparte de una empresa en construccion programa-
da que conté con una amplia variedad de opciones, el resto
aun cuando consideraron localizaciones regionales alternativas,
no pensaron localizarse fuera de las ciudades del México Cen-
tral. La otra mitad dijo que su busqueda espacial se confind a
nivel de ciudad; esto también fue sefialado por 23 de las 25 em-
presas de Aguascalientes, situacion que subraya los diferentes pro-
cedimientos de busqueda espacial seguidos por las empresas en
los dos casos de estudio, al menos en lo concerniente a los nive-
les region/ciudad. No obstante, alrededor de 60% de las empre-
sas en los dos casos de estudio persiguid otras opciones locacio-
nales al nivel de ciudad.

Pero al final es revelador que aparte de una empresa en Mo-
relia las demads sefialaron un interés para establecerse en ciuda-
des del México Central. Se mencionaron como localizaciones
alternativas a Querétaro, Leén, San Luis Potosi y otras locali-
dades situadas entre Morelia y el vecino estado de Guanajuato.
Sin embargo, las dos primeras, que ya presentan altos niveles de
industrializacién, fueron finalmente rechazadas en virtud de los
emergentes problemas laborales (como dificil reclutamiento y di-
ficultaqes sindicales), particularmente en Querétaro. Algunos em-
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CUADRO 8.3

Morelia y Aguascalientes: opciones localizacionales de empresas
locales y no locales
(Nimero de respuestas)

Opciones localizacionales Morelia Aguascalientes Total

a) Empresas no locales

Jerarquia espacial de la busqueda

Region 9 1 10
Ciudad 10 23 33
Sitio I 1 2
Numero de empresas en la muestra 20 25 45

Opciones localizacionales

Nivel regional

Si 8 1 9
No 1 0 1
Numero de empresas en la muestra 9 1 10

Nivel ciudad

Si 13 12 25
No 6 12 18
Numero de empresas en la muestra 19 24 43

Nivel sitio

Si 9 9 18
No 11 16 27
Numero de empresas en la muestra 20 25 45

b] Empresas locales (opciones
localizacionales, nivel sitio)

Si 12 17 29
No 12 32 44
Numero de empresas en la muestra 24 49 73

Fuente: trabajo de campo.

presarios externaron que la ciudad es un lugar agradable para
vivir pero que empezaba a presentar algunos de los problemas
existentes en la Ciudad de México y que los llevaron a abando-
nar la metrdpoli. En lo que se refiere a las otras ciudades, con
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frecuencia se les sefialo como localidades sin suficiente infraes-
tructura social como para convertirse en localizaciones alterna-
tivas viables.

Lo anterior puede significar que la descentralizacién in-
dustrial en México sigue cierto tipo de ondas localizacionales.
Originalmente la descentralizacion de la Ciudad de México se
orientd a las areas circundantes (Estado de México e Hidalgo).
Lugares como Querétaro fueron vistos en la mitad de los sesenta
y setenta como localizaciones apropiadas para la descentrali-
zacién. Parece, sin embargo, que varias empresas empiezan a
desbordar este segundo nivel y a localizarse en lo que podria
llamarse ‘‘tercera onda de descentralizacion espacial’’, que inclu-
ye ciudades alejadas de la RMCM (la zona adyacente a la ZMCM).
Todas estas localidades, sin embargo, se situan en el México
Central. Esto es consistente con los hallazgos del capitulo 6,
en el sentido de que la mayor parte de la descentralizaciéon ocu-
rre en este nivel macro (y se vincula principalmente con nuevas
empresas).

Se ha dicho que la disponibilidad de un sitio especifico ocu-
pa la parte baja de la jerarquia en la busqueda de localizaciéon
espacial. En otras palabras, hallar un terreno es el ultimo paso
seguido por casi todas las empresas y ocurre una vez que se ha
escogido una ciudad en particular. Esto es consistente con el marco
tedrico del capitulo 2, donde se expresé que es a este nivel en
que la disponibilidad de un parque industrial puede ser impor-
tante o no como un factor localizacional. Sin embargo, debe se-
fialarse que aunque el asunto de sitio o de terreno se considera
hasta el final, ello bien puede deberse a que su no disponibilidad
podria haber disuadido a una empresa en particular para esta-
blecerse en determinado lugar. Alrededor del 60% de las empre-
sas (27 de 45) no consideraron ninguna otra localizacion (de si-
tio) mas que del parque industrial, la disponibilidad del cual parece
haber tenido cierto papel en la decision localizacional de un gran
numero de empresas, aun cuando debe recordarse que el otro 40%
habia considerado otras opciones. Este punto se volvera a tocar
mas adelante, cuando se analice el papel especifico desempeifia-
do por los parques en la decision localizacional de las empresas.



LOCALIZACION INDUSTRIAL 283

Jerarquia espacial de la basqueda, firmas locales

Aun cuando Morelia presenta mas opciones que Aguascalientes
para la relocalizacion de empresas locales, alrededor del 40% (29)
en los dos casos de estudio habian estudiado posibilidades alter-
nativas al parque industrial, y aun aquellas que no lo hicieron
tenian algin conocimiento de sitios alternativos, situacion expre-
sada por la mayoria de los empresarios. El elevado nimero de
empresas en construccién programada —lo que sugiere que el par-
que fue la Gnica opcidn que consideraron seriamente— es con-
sistente con los hallazgos anteriores, indicando que un niimero
significativo de empresas adquirieron tierra subsidiada en el par-
que s6lo como una inversidn o en prevision de una eventual lo-
calizacion.

Factores localizacionales al nivel de region/ciudad

Se estudiaran ahora los factores localizacionales que las empre-
sas consideraron en las dos areas de estudio. Como se menciond
en la introduccién al capitulo, primero se analizan los factores
que gravitan al nivel regional o de ciudad y después los que afec-
tan la decision sobre el sitio. Esto es congruente con los hallaz-
gos sefialados, es decir, que las empresas consideran primero una
regidén/ciudad y sdlo entonces un sitio particular dentro de una
ciudad. La evidencia de la encuesta sugiere la existencia de 12
factores que influyen en el establecimiento de empresas en Mo-
relia y Aguascalientes, segun las respuestas de los empresarios
que calificaron a un factor en particular con la primera y segun-
da categorias en importancia (cuadro 8.4).

Los patrones localizacionales observados en Morelia y Aguas-
calientes —y que son mas parecidos que diferentes— son amplia-
mente congruentes con el analisis de los factores expulsores (es
decir, altas calificaciones para, digamos, la calidad de vida, se-
gun la intencidn expresa de relocalizarse en un area agradable
para alejarse de la congestionada Ciudad de México). Esto im-
plica que hasta cierto punto los factores localizacionales a en-
contrar en la mayoria de los casos siguen al analisis o pueden
inferirse de él porque las empresas se mueven o establecen.

Tres grupos de factores presentan altas marcas en los dos casos
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CUADRO 8.4

Morelia y Aguascalientes: principales factores localizacionales
de empresas no locales, nivel ciudad
(Numero de respuestas consideradas como ‘‘mds importante’’

e ‘“‘importante’’)

Factor localizacional Morelia  Aguascalientes Total
1. Buena calidad de vida 20 16 36
2. Redes adecuadas de transporte 15 18 33
3. Buenas relaciones laborales 14 16 30
4. Proximidad a mercados nuevos o

existentes 12 16 28
5. Fuerza de trabajo abundante y

calificada 13 15 28
6. Servicios y facilidades de una

ciudad importante 13 11 24
7. Contactos personales 3 19 22
8. Deseo personal de localizarse en

la ciudad 9 18
9. Incentivos de politica regional 11 6 17

10. Estratégica localizacion geografica 1 14 15

11. Parque industrial 6 4 10

12. Proximidad a proveedores nuevos

O existentes 5 4 9

Numero de empresas en la muestra 20 25 45

Fuente: trabajo de campo.

de estudio: ‘‘infraestructura urbana’’, ‘‘acceso’’, y ‘‘fuerza la-
boral’’. El primer grupo es ligeramente mas relevante para Mo-
relia, lo que es congruente con la reputacion de la ciudad como
un buen lugar para vivir y trabajar. El segundo parece tener una
presencia mas marcada en Aguascalientes, 1o que es coincidente
con la estratégica ubicacion de la ciudad. El tercer grupo es rele-
vante para ambos casos de estudio. Mas del 50% de las 45 em-
presas en los dos casos de estudio identificaron seis factores como
‘‘importantes’” o ‘‘mds importantes’’: buena calidad de vida
(80%), redes adecuadas de transportacién (73%), buenas rela-
ciones laborales (67%), proximidad a mercados existentes o po-
tenciales (62%), y servicios y facilidades de una ciudad impor-
tante (53 por ciento).
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Otros dos factores tienen relevancia localizacional pero so-
lamente para las empresas de Aguascalientes. Es el caso de los
factores ‘‘contactos personales’’ (para 19 de las 25 empresas, com-
parado con 3 de las 20 empresas en Morelia) y ‘‘estratégica loca-
lizacion geografica’’ (14 empresas de Aguascalientes contra una
de Morelia). Cuatro factores mas tienen cierta validez en los dos
casos de estudio, pero menos importancia localizacional: ‘‘de-
seo personal de establecerse en la ciudad’’ (40%), ‘‘incentivos
de politica regional’’ (38%), ‘‘parque industrial’’ (22%), y ‘‘pro-
ximidad a existentes/nuevos proveedores’’ (20 por ciento).

La influencia formal del gobierno, término usado para con-
trastar la que de manera personal ejercen los responsables de la
promocion industrial o quienes ocupan posiciones mas altas, como
el gobernador, a través de la politica regional en general y de los
parques industriales en particular, presenta rangos de importan-
cia mas modestos. No obstante, todavia es relativamente impor-
tante pues ocupa el noveno lugar en la lista de factores. Sin em-
bargo, uno de los mayores hallazgos de la seccidn lo constituye
la relevancia de la influencia desplegada por algunos funciona-
rios de Aguascalientes. De hecho, la importancia asignada a este
factor es tan alta como la que se sefiala para cualquier otro —19
de las 25 empresas mencionaron que habia sido importante—:
12 empresas indicaron que esta asistencia habia sido la mas im-
portante; opuestamente a tres y a una de Morelia, respectiva-
mente, citando a este factor en tales términos.

Mas especificamente, el caso de Aguascalientes ilustra una
situacién comun en la que algunas empresas que se habian com-
prometido originalmente a establecerse en ciudades cercanas (y
que de hecho habian adquirido lotes en los parques industriales
de tales ciudades) cancelaron finalmente los arreglos previos para
decidirse por Aguascalientes. La razén, como ellos explicaron,
fue ‘‘la manera como fuimos tratados por los funcionarios’’. Al-
gunos empresarios fueron mas lejos al afirmar que de haber op-
tado primero por Aguascalientes se habian ahorrado el dinero
del estudio de factibilidad, ya que algunos lo habian hecho al
final de la bisqueda localizacional ‘‘solamente para ver qué se
ofrecia, por si acaso’’. Como declaréd un industrial, ‘‘los tragos
y buenas comidas en lugares agradables —mas que cualquier otro
factor identificado por el estudio de factibilidad— nos conven-
ci6 para seleccionar Aguascalientes’’ (testimonio de entrevistas).
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Es claro que los contactos personales y la cuidadosa atencion de
los responsables de promocién industrial fueron fundamentales.

POLITICA REGIONAL Y PARQUES INDUSTRIALES

Esta subseccion analiza con mas detalle el papel de los instru-
mentos de politica publica para inducir la transferencia y/o el
establecimiento de empresas en los dos casos de estudio. La in-
tencidn original era considerar solamente los instrumentos tra-
dicionales de politica regional (principalmente los usados por el
gobierno federal): los incentivos fiscales y crediticios, asi como
los parques industriales. Sin embargo, la experiencia ganada du-
rante la realizacion del estudio piloto mostré la existencia de otros
tipos de incentivos que si bien se relaciona de alguna manera con
los primeros no se consideraron explicitamente como instrumen-
tos, es decir, el papel desempefiado por los gobernadores estata-
les y los gerentes de los parques industriales.

Estos ultimos incentivos fueron basicamente expresados como
la actitud (o entendimiento) personal de los funcionarios para
1) atender las necesidades de la industria, y 2) acelerar cualquier
procedimiento oficial que lleve al establecimiento de la empresa
y asegurarse de que, una vez establecida, las futuras demandas
de apoyo oficial se satisfagan con prontitud. Esto con frecuen-
cia implico visitas de los gobernadores a la Ciudad de México
para, en representacion de los empresarios, atender personalmente
asuntos tales como solicitudes de crédito o incentivos fiscales, y
diferentes aspectos de la importacién y exportacion de insumos
y productos, entre otros, que de otra manera habrian tomado
mucho mas tiempo, afectando en consecuencia la transferen-
cia o el establecimiento de empresas nuevas. Para un pais como
México, en el que las empresas tienen que enfrentarse a un exce-
sivo papeleo y a la burocracia y sobrecentralizacion de funcio-
nes en la Ciudad de México no es sorprendente que esta ayuda
se haya considerado como extremadamente valiosa.

El trabajo de campo también proporcioné una buena opor-
tunidad para evaluar el papel que desempeifian los incentivos gu-
bernamentales en las decisiones de inversion de la industria lo-
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cal. Esto no sélo incrementa el entendimiento de un tdpico
practicamente inexplorado en ¢l contexto mexicano —el impac-
to de los instrumentos de politica regional en el comportamiento
de inversion de las empresas locales— sino que también sirve como
un marco contra el cual se puede comprobar la discusién de las
empresas no locales. El desarrollo completo del trabajo de cam-
po mostro, sin embargo, sorprendentes diferencias entre los dos
casos de estudio en lo concerniente a este estilo personalizado
de atraer industria. Las empresas que escogieron Aguascalientes
asignaron notas muy altas a este tipo de apoyo, en profundo con-
traste con aquellas dadas por las que optaron por Morelia, hasta
el punto de que este incentivo fue en general considerando mu-
cho mas importante que cualquiera de los otros tres instrumen-
tos mas tradicionales (y con frecuencia se le juzgd como mas re-
levante que los tres en conjunto). Estos aspectos se abordan con
mas detalle a continuacién.

El primer punto que debe anotarse es que 1os tres instrumen-
tos formales de politica regional reciben una prioridad mas baja
en los dos casos de estudio, comparados con otros factores loca-
lizacionales como la calidad de vida (Morelia) y la localizacién
estratégica o facilidad de acceso a las redes de transporte (Aguas-
calientes). De hecho, sOlo unas cuantas empresas locales y no lo-
cales en los dos casos de estudio mencionaron que estos instru-
mentos habian sido importantes o mas importantes, como se
muestra en el cuadro 8.5. No obstante, los incentivos explicitos
del gobierno parecen tener mas importancia para las empresas
exogenas a Morelia, un tercio de las cuales expresaron que estos
apoyos fueron importantes en la decision localizacional, frente
a un numero mucho mas pequeiio de empresas locales que indi-
caron tal cosa.

Es interesante que las empresas de Aguascalientes le atribu-
yen mucha mayor importancia a los incentivos crediticios que a
los fiscales, al menos desde el punto de vista localizacional. Este
puede ser un punto que valdria la pena analizar con mas detalle
en virtud del caracter indiscriminatorio de la mayoria de las po-
liticas regionales de México, las cuales tienden a asumir que to-
das las iniciativas tienen el mismo efecto. Por otra parte, se con-
sidera que la disponibilidad de un parque industrial es tan
relevante como cualquier otro instrumento de politica regional,
dejando de lado por el momento que usualmente la mayoria de
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CUADRO 8.5

Morelia y Aguascalientes: importancia localizacional de incentivos
gubernamentales

(Nimero de respuestas consideradas como ‘‘mds importante”’

e ‘‘importante’’)

Empresas no locales Empresas locales

Incentivos Morelia Aguascalientes Total Morelia Aguascalientes Total

Politica regional formal

Incentivos fiscales 7 2 9 2 2

Incentivos crediticios 7 4 11 3 7 10
Parque industrial 6 4 10 4 5

Apoyo del gobernador

del estado 7 19 26 0 18 18
Apoyo del gerente del

parque 6 23 29 2 40 42
Numero de empresas

en la muestra 20 25 45 24 49 73

Fuente: trabajo de campo.

las empresas no consideran que esta altima sea muy importante.

En Morelia el apoyo mas informal no se considera diferen-
te de los otros instrumentos mas formales, pero no es éste el
caso de Aguascalientes, donde ni siquiera las notas en conjunto
de estos ultimos superan a las correspondientes al apoyo infor-
mal. Cerca de 35% de las empresas en Morelia menciond que
la asistencia del gobernador del estado habia sido importante
o mds importante, comparado con 76% de su contraparte de
Aguascalientes. Las cifras relacionadas con el apoyo de los ge-
rentes representan 30% y 92% (en ese orden). En lo concernien-
te a empresas locales, solamente dos de Morelia citaron la asis-
tencia del gerente como relevante, frente a 40 (de 49) empresas
de Aguascalientes. Mientras que ninguna empresa de Morelia re-
conocio el apoyo del gobernador, 18 de Aguascalientes si lo hi-
cieron.

Cuando se analizan desde una perspectiva mas detallada, sin
embargo, resulta que los instrumentos de politica regional son
factores localizacionales cruciales para sélo una o dos empresas
en cada caso de estudio. No obstante un numero significativo
sefiald que estos incentivos tienen un papel importante. Pero, al
final, una abrumadora mayoria externé que los instrumentos tra-
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dicionales de politica regional no tuvieron ninguna importancia.
Para 26% de todas las empresas de fuera y 11% de las locales
en los dos casos de estudio, ni siquiera valia la pena solicitar los
incentivos fiscales y crediticios. Solamente para tres no locales
y dos locales de Morelia la disponibilidad de la ciudad industrial
fue un instrumento localizacional crucial. En lo que se refiere
a Aguascalientes, s6lo una empresa exogena y otra de Aguasca-
lientes mencionaron tal situacion. Como en el caso de la politica
regional formal, solo una empresa de Morelia considero el apo-
yo del gobernador y la asistencia proporcionada por el gerente
de la ciudad industrial como muy influyentes. Sin embargo, este
tipo de apoyo fue de la mayor importancia para mas de un ter-
cio de las empresas de fuera y para cerca de 13% de las locales
de Aguascalientes, como se indico.

Una conclusion tentativa (derivada de datos no mostrados)
es que en términos generales los incentivos gubernamentales tien-
den a influir mas entre las empresas pequeiias. Este parece ser
particularmente el caso con los parques industriales. Aquéllos
mantienen poca relevancia tanto para los micro como para los
grandes negocios. Este punto se apoya con mas evidencia ilus-
trativa en las conclusiones. Hasta el momento puede deducirse
que, aparte de la alta consideracién que todos los tipos de em-
presas de Aguascalientes expresaron por el ‘‘toque personal’’ para
atraer inversion, los incentivos gubernamentales tienden a reci-
bir marcas mas bajas que otros factores localizacionales, como
la calidad de vida, facil acceso a las principales redes de trans-
porte, y acceso al mercado.

Dos puntos notables pueden derivarse en relacion con el alto
numero de empresas que jerarquizaron los incentivos fiscales y
crediticios como no importantes en sus decisiones de inversion.
Primero, que a algunas empresas no les interesan tales incenti-
vos, como se menciond y, segundo, que otras todavia descono-
cen su existencia, situacion que caracteriza mas a las compaiiias
locales. El primer caso involucra una minoria que, no obstante,
es significativa. Mas aun, el porcentaje de negocios en los dos
casos de estudio que dijeron saber de los incentivos fiscales y cre-
diticios pero que no los solicitaron es tan alto o mas que el por-
centaje de empresas que declard que aquellos fueron ‘‘importantes
o mas importantes’’. La proporcion de las que expresaron des-
conocerlos es significativamente alto en Morelia y marginal en
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Aguascalientes. En conjunto, 42% de las empresas de Morelia
no sabian que habia apoyo gubernamental (frente a un 10% en
Aguascalientes). Esta falta de conocimiento es menos marcada
en el caso de los incentivos crediticios.

Los hallazgos anteriores indican cuatro aspectos. Primero,
las empresas locales parecen tener menos informacion sobre los
incentivos oficiales que sus contrapartes no locales. Segundo, las
empresas locales de Morelia conocen menos acerca de la asisten-
cia publica que sus contrapartes de Aguascalientes. Tercero, al-
gunas compaiiias saben de la existencia de los incentivos crediti-
cos pero no de los fiscales. LLa mayoria parece inclinarse por los
primeros. Finalmente, aparte de los incentivos crediticios en
Aguascalientes, aquellas empresas en los dos casos de estudio que
mostraron falta de interés en solicitar los apoyos en cuestion su-
pera a las que informaron que éstos fueron determinantes en la
decision de intervenir. Estos comentarios poco estimulantes so-
bre los aspectos formales de la politica regional ponen de mani-
fiesto las que parecen ser claras lecciones para fortalecer las po-
liticas utilizadas y para precisar mejor a los beneficiarios
potenciales.

Factores localizacionales al nivel de sitio

Como se indicé al principio de esta seccidn, se parte de la hipo-
tesis de que los negocios consideran los factores de un sitio una
vez que se tomo la decision de establecerse en una ciudad en par-
ticular. Hasta aqui la discusion sugiere que éste es efectivamente
el caso. Los factores localizacionales al nivel de sitio fueron, por
tanto, considerados independientemente de aquellos de nivel es-
pacial mas alto. A continuacion se examinan las razones que las
empresas de Morelia y Aguascalientes consideraron para esta-
blecerse en los respectivos parques industriales. También se ana-
lizan las empresas locales para ver si los factores escogidos difie-
ren de los correspondientes a las empresas no locales.

Al considerar los factores localizacionales al nivel de sitio se
dan, con mucho, mas similaridades que diferencias para todos
los tipos de empresas (locales y no locales, establecidas y en pla-
neacion, nuevas y relocalizaciones, pequefias y grandes). Adicio-
nalmente, parece haber una importante correspondencia con los
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hallazgos sefialados al discutir los factores expulsores. Una mi-
noria importante de empresas (19%) mencionaron la falta de si-
tios o locales con servicios adecuados (cuadro 8.6). En Aguasca-
lientes otros dos factores recibieron marcas razonablemente
buenas: el aparente éxito del parque y la rapidez para adquirir
un lote o una nave industrial (28%). Una minoria muy pequeiia
de empresas (cerca de 5% en cada caso de estudio) expresaron
que la proximidad a clientes, proveedores, o a otras compaifiias
habia influido en la decision de establecerse en el parque.

Este es un hallazgo importante ya que subraya el hecho de
que la gran mayoria de los negocios buscan una localizacién en
la ciudad industrial, pero no parecen estar realmente interesa-
dos en la proximidad con los otros. Mas aun, esto indicaria un
muy bajo grado de formacion de vinculos entre las empresas, pun-
to que se abordara en la seccion correspondiente a los mercados
y proveedores del capitulo 9.

Otros factores fueron considerados como ‘‘importantes’’ y
‘“‘“mds importantes’’ por una minoria de firmas. Los apoyos cre-

CUADRO 8.6

Morelia y Aguascalientes: principales factores localizacionales al nivel
de sitio para todas las empresas

(Nimero de respuestas consideradas como ‘‘mads importante’’

e ‘“‘importante’’)

Factor localizacional Morelia Aguascalientes Total
1. Favorable paquete financiero 41 54 95
2. Servicios del parque industrial 30 60 90
3. Facilidades para expansion 26 64 90
4. Papel del gerente del parque

industrial 13 63 76
5. Tamaiio del lote/nave industrial 19 50 69
6. Facil acceso a, y de carretera 21 46 67
7. Seguridad de estar en una zona

industrial 19 42 61
8. Rapidez para adquirir .

tierra/nave industrial 3 21 24
9. Exito aparente del parque 2 21 23
Numero de empresas en la muestra 44 74 118

Fuente: trabajo de campo.
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diticios y fiscales reciben calificaciones muy bajas como incenti-
vos localizacionales al nivel de sitio, lo que seria de esperarse en
virtud de las razones expresadas arriba. Una minoria de empre-
sas cito la falta de opciones alternativas adecuadas, opinion com-
partida por empresas locales y no locales. S6lo ocho negocios
de Morelia y dos de Aguascalientes indicaron su deseo de estar
cerca de servicios de transporte y carga. Un nimero igual de em-
presas sefialé que las condiciones fisicas del terreno fueron rele-
vantes. En Morelia éste fue particularmente el caso de dos gran-
des fabricantes de turbinas, cuya maquinaria, muy precisa y
compleja requeria de espacios muy planos. Finalmente, la ma-
yoria de las empresas no consider6 fundamental la disponibilidad
de transporte publico. Los empresarios mostraron muy poco
interés por rentar o adquirir una nave industrial, ya que pre-
ferian disefiar y poseer sus propias instalaciones.

El namero de factores localizacionales al nivel de sitio que
influyen criticamente en la decision de establecerse en los par-
qgues es mas pequeiio de lo que se sugiere arriba. De hecho, 50%
o mas de las empresas en las diferentes categorias mencionaron
s6lo un factor, en cada caso de estudio, como de maxima im-
portancia: las facilidades financieras para adquirir lotes (en Mo-
relia) y los servicios del parque (en Aguascalientes). Sin embar-
go, desde el punto de vista de todas las empresas no locales, el
factor en cuestion se traduce en las facilidades para futuras ex-
pansiones.

Finalmente, para un minimo de empresas la ‘‘facilidad de
acceso a, y de una carretera’’ (24%) y la ‘“falta de localizaciones
alternativas con servicios’’ (12%), fueron la fuerza motora de
su establecimiento en el parque o de la adquisicion de la tierra.
Siendo la jerarquizacion de este ultimo factor de particular sig-
nificancia al argumento global del capitulo, pocos empresarios
consideraron que hubieran tenido dificultades para encontrar lo-
cales e instalaciones en otra parte. Debe subrayarse, sin embar-
g0, que al margen de unas cuantas excepciones, el factor ‘‘servi-
cios del parque industrial’’ parece ser relevante para todas las
empresas en los dos casos de estudio (considerando las dos pri-
meras categorias de importancia).
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CONCLUSIONES

Este capitulo comenzé por investigar los factores que las em-
presas consideran al relocalizarse/expandirse a las dos areas
estudiadas. Se encontraron relativamente pocos aspectos re-
levantes para estas decisiones. En lo concerniente a las trans-
ferencias, estos aspectos son los siguientes: deseconomias en
el sitio original, preferencias personales, consideraciones de lo-
cales/sitio, y, en menor medida, factores de acceso, mercados
de trabajo y acciones gubernamentales. Mads especificamente,
cinco factores, parecen ser relevantes en ambos casos de estudio:
‘“oposicidén comunitaria’’, ‘‘tierra no disponible y cara’’, ‘‘cre-
ciente congestionamiento de trafico’’, ‘‘locales completamente
ocupados’’, y ““deseo personal de invertir y vivir en una ciudad
particular”’,

Dos puntos son dignos de resaltarse: las bajas marcas dadas
a los aspectos laborales y, mas que nada, a la intervencion gu-
bernamental directa. En lo que se refiere a los primeros —que
en las economias mas industrializadas usualmente son muy im-
portantes— parecen desempefiar un papel relativamente menor
en el caso de la descentralizacion industrial de la Ciudad de Mé-
xico. Ademas, los incentivos de politica economica regional ni
siquiera se mencionan. Este asunto es de particular interés para
los siguientes capitulos y, por lo tanto, es util tenerlos presentes.

En los dos casos de estudio se identificaron pocas razones
para el nacimiento de las empresas. El mercado parece ser el factor
central (aun cuando esto es mas valido en Aguascalientes). Los
factores de produccion son significativos en la formacion de em-
presas ya establecidas en Morelia y menos en Aguascalientes, don-
de las empresas en vias de crearse, sin embargo, presentan altas
notas en este departamento. Las nuevas empresas originadas en
la Ciudad de México reconocen menos las deseconomias urba-
nas que las empresas relocalizadas, aun cuando esto seria de al-
guna manera revisible. Finalmente, los factores expulsores rele-
vantes son pocos, pero el punto que se debe considerar es que
con frecuencia se interrelacionan y son consistentes con los fac-
tores localizacionales.

La seccion que abordd los aspectos de localizaciéon demos-
tro que un gran numero de empresas no locales consideraron como
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posibles opciones a Morelia y Aguascalientes. Sin embargo, la
mayoria de estas opciones estan confinadas a las ciudades del Mé-
xico Central. Este hallazgo apoya (v confirma) los resultados
de un capitulo anterior en el que se abordé la descentralizaciéon
industrial (es decir, aquellos parques industriales localizados en
estados del México Central que estan recibiendo la mayoria de
la descentralizacién observada hasta 1986). Se encontré que sélo
se considera una localizacidén de sitio cuando ya se escogid una
ciudad o regiéon. Aun cuando un nimero importante de empre-
sas no locales consideraron opciones alternativas al nivel de si-
tio, en su conjunto la mayoria no tomo en cuenta otras localiza-
ciones aparte del parque industrial. Este también fue el caso de
las empresas locales ya establecidas y en menor medida de aque-
llas en planeacion. Este dltimo resultado se explica por el deseo
de adquirir tierra por el solo hecho de hacerlo (como una inver-
sion), a menudo con una intencidn especulativa.

Los patrones observados en Morelia y Aguascalientes son am-
pliamente consistentes con la revision de los factores expulsores.
Tres grupos presentan altas marcas en los dos casos de estudio:
‘““acceso’’, ‘‘“fuerza de trabajo’’ e ‘‘infraestructura urbana’’. La
primera serie de factores parece tener una presencia mas relevante
en Aguascalientes, en congruencia con la localizacion estratégi-
ca de la ciudad, mientras que la tercera serie es mas relevante
para Morelia, en concordancia con la reputaciéon de la ciudad
como un buen lugar para vivir y trabajar. El segundo grupo de
factores es relevante para ambos casos de estudio. Comparados
con estos tres grupos, los incentivos gubernamentales tienen me-
nor importancia, pero el estilo personal de promocién industrial
puede ser tan relevante como cualquier otro factor. Aun cuan-
do las buenas relaciones laborales se citaron con frecuencia
como mas importantes o importantes, en realidad muy pocas
empresas aceptaron que fueran el elemento que haya impulsado
la decisién de establecerse en cualquiera de los dos casos de
estudio. Este hallazgo es un poco sorprendente a la luz de la ba-
ja prioridad dada a la militancia sindical como factor expulsor.

Muy pocos factores parecen tener influencia localizacional al

nivel de sitio. En efecto, solamente algunos de ellos parecen ejer-

cerla en el establecimiento de la mayoria de las empresas en los
dos casos de estudio: los servicios proporcionados por €l parque,
la facilidad de expansion (altamente relacionados con el tama-
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io del lote), la seguridad de estar en una zona industrial, y las
facilidades financieras para adquirir tierra o una nave industrial.

El papel de los parques industriales como un factor localiza-
cional particular también parece ser mas importante para las
pequeias que para las micro o las grandes empresas. En la ma-
yoria de los casos sin embaro, la disponibilidad de un parque
industrial se considerd en general como de relativamente poca
importancia. Aun asi, ello es tan (o tan poco) relevante como
los incentivos fiscales o crediticios. Ademas, estos parques son
el inico instrumento de politica regional con cierta significancia
para las microempresas. Los datos parecen indicar que la impor-
tancia dada a los otros incentivos aumenta con el tamaifio de la
empresa, pero no hay prueba o explicacion concluyentes.

Estos hallazgos pueden ser iutiles en el disefio de una es-
trategia discriminatoria de descentralizacion que considere los
aspectos derivados de las diferencias entre los dos casos de es-
tudio. Estas pueden capitalizarse, por ejemplo, si se remarcan
las ventajas particulares de ciertas ciudades, como la calidad de
vida en Morelia. Ademas, también se podria fortalecer la emi-
gracién metropolitana al estimular el regreso de empresarios
a sus ciudades de origen y a otras ciudades del interior, en la
medida en que se identifique a tales personas, se evalien sus
necesidades y se aborden los principales limitantes (como los
problemas de vender sus instalaciones y propiedades).

Aun cuando se han realizado algunos esfuerzos positivos y
quizas exitosos con este objetivo (mediante campaifias con el lema
‘‘en provincia se vive mejor’’), la mayoria de estos aspectos se
han visto desvinculados. El capitulo 6 demostro que la limitada
descentralizacién asocida con el programa de parques indus-
triales representa un patrén espacial diferente, donde las nue-
vas inversiones son las tinicas que se establecen mas alla de los
alrededores de la RMCM (opuestamente a las transferencias que
generalmente tienen lugar dentro de la regidén). Ademas, se es-
pera que el capitulo 9, que aborda los aspectos del empleo, mues-
tre que los beneficios que una region recibe gracias a la creacién
de empleos también varian, dependiendo de que las empresas
descentralizadas sean nuevas o transferencias. Por tanto, de-
pendiendo de qué tipo de descentralizacion se persigue (reloca-
lizaciones, nuevas empresas o ambas), deberia darse una atencién

_apropiada a los correspondientes factores expulsores y locali-
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zacionales, asumiendo que se han tomado en cuenta las propias
caracteristicas de la regidon y esto requiere considerar tanto el
origen como la orientacién del proceso descentralizador.

La existencia de un alto nimero de nuevas empresas en los
dos casos de estudio implica que los factores motores referidos
podrian, de entenderse y considerarse apropiadamente, desem-
pefian un papel importante en el fortalecimiento de las inversio-
nes que de otra manera habrian tenido lugar en las principales
areas metropolitanas. Esto podria, a su vez, proporcionar un en-
foque complementario y/o diferente a la actual descentralizacion
industrial; es decir, mds que estimular relocalizaciones, que de
cualquier modo se realizan en sitios cercanos, como se vio en el
capitulo 6, quizas seria mas provechoso centrarse en las nuevas
inversiones, pues éstas tienden a buscar localizaciones mas lejanas.

La distintiva evolucion y condiciones existentes en los dos
casos de estudio (como se vio en el capitulo 7) se relacionan cer-
canamente con factores localizacionales y, al final, con una par-
ticular desconcentracién metropolitana e impactos especificos en
la economia regional, siendo precisamente éstos los aspectos cen-
trales del programa en investigacion (y de muchas otras iniciati-
vas de descentralizacion realizadas hasta la fecha, como se sefia-
16 en el capitulo 4). Hasta el momento, sin embargo, la mayoria
de los enfoques han considerado a la descentralizacion industrial
como si lnicamente tuviera implicaciones en un solo sentido.

Los hallazgos de este capitulo subrayan la necesidad de un
enfoque lo suficientemente comprensivo para considerar los te-
mas de la descentralizacion industrial/desarrollo regional como
procesos complejos que basicamente involucran dos extremos. La
mera provision de parques industriales publicos —independien-
temente de cudl sea su importancia— parece tener un potencial
limitado, es decir, como simples receptores de empresas locales
o no locales, de manera responsiva. Desde esta perspectiva la
contribucién del programa de parques industriales al desarrollo
econdmico regional no parece muy significativa. Si la mayoria
de las empresas se van a establecer donde lo hacen de cualquier
modo, esto implicaria, de acuerdo con este razonamiento, que
la mayoria de la actividad econdmica generada via empleo ha-
bria ocurrido de todos modos. Estos asuntos se consideran en
el siguiente capitulo.



9. MORELIA Y AGUASCALIENTES: CREACION
DE EMPLEO EN PARQUES INDUSTRIALES

En el capitulo 6 se abordé la contribucién del programa de
parques industriales a la descentralizacién industrial. Se encon-
tré que aquélla es limitada. La evidencia presentada muestra
que se estd fortaleciendo una mayor expansion de la ZMCM, la
cual ocurre a costa, cada vez mas, de la adyacente RMCM. Como
se expreso ahi, y se reitera en el capitulo final, hay razones
para argumentar que el patron de descentralizacién observado
en general, y esta expansion en particular, habrian ocurrido en
cualquier caso, aun en la ausencia de estos desarrollos apoyados
por el gobierno federal.

El segundo tema principal propuesto en la investigacion con-
cierne a la contribucién real de los parques industriales al desa-
rrollo econémico local. Este capitulo examina este impacto. Se
presenta un andlisis cuantitativo y cualitativo del empleo global.
En el apartado siguiente se considera el empleo generado sélo por
los parques industriales, estimandose el que no se habria creado
de no haberse establecido los parques. Este analisis incluye em-
presas locales y no locales, asi como las ya establecidas y aque-
llas por hacerlo.

Tres razones dictaron esto. La primera estuvo dada por la
marcada ausencia de estudios sobre el programa de parques in-
dustriales. Es en este contexto que se aborda la contribuciéon de
empresas locales al empleo local. Esto resulta mds interesante en
vista de los hallazgos del capitulo 6 (que la mayoria de las em-
presas establecidas en los parques promovidos por el gobierno
federal son locales). Por otra parte, un analisis de empresas
nacionales indicaria si el empleo generado por las no locales
es significativamente diferente del asociado con las primeras.
Por ultimo, el considerar también aquellas en construccién y en
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construccion programada permite detectar —aunque sea de modo
limitado— posibles tendencias.

EMPLEO TOTAL

Las cifras concernientes a las transferencias —locales y no loca-
les— conducen a uno de los hallazgos fundamentales de este ca-
pitulo: que muchos de los empleos contabilizados por las empresas
en 1986 no son nuevos, sino que se relocalizaron con las empre-
sas. El grueso del empleo ‘‘creado’’ con la relocalizacion ya existia
antes del traslado, como se ilustra en el cuadro 9.1. Este es el
caso del 79% y 92% relacionado con las empresas no locales y
locales, respectivamente; atin en 1986 una gran proporcién del
empleo generado proviene de la etapa previa a la relocalizacién,
66% vy 61% (en el mismo orden).

Datos que no se muestran en el cuadro revelan que los mo-
destos cambios involucrados con y desde la relocalizacién son
originados por unas cuantas empresas, Y que muy pocas son res-
ponsables de la mayor parte de cualquier empleo adicional. De
hecho, como lo muestra el cuadro, la planeada relocalizaciéon de
empresas no locales a los dos casos de estudio implica realmente
una reduccién de alrededor del 14% de la fuerza laboral que las
empresas tenian en 1986, lo que no resulta sorprendente a la luz
de las dificultades economicas que la mayoria de las empresas
han sufrido en general y de la caida del mercado en particular.
Efectivamente, siete de las nueve empresas analizadas aqui bus-
caban reducir su fuerza laboral con la relocalizaciéon. Las otras
dos, consideradas entre las mas pequeiias, planeaban mantener
los mismos niveles de empleo. Tampoco sorprende que estas re-
ducciones planeadas en la oferta de trabajo afectarian sobre todo
al extremo inferior de la estructura laboral y que la participa-
cién femenina se veria particularmente envuelta en tales reduc-
ciones. La mayoria de éstas también se deben a muy pocas em-
presas.

En lo concerniente a las transferencias locales en planeacion,
se consideran incrementos extremadamente menores de empleo
como resultado. Las transferencias en cuestion involucrarian
en conjunto un incremento de solamente 43 empleos (0 3.9%)
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—3 empleos (0 menos del 1%) en Morelia frente a 40 empleos
(0 4%) en Aguascalientes— sobre la fuerza laboral (1 339 em-
pleos) existentes en 1986. Como ocurre en el caso de las trans-
ferencias locales ya establecidas en los parques, aun estos pocos
empleos adicionales se deberian solamente a unas cuantas em-
presas. De hecho, sélo seis planeaban incrementar sus cuadros
con la relocalizacion. Este movimiento, entonces, no represen-
taria ningun cambio en el empleo para el 80% de las empresas.

Por lo que se refiere a las nuevas compaiiias no locales, des-
de que éstas se establecieron en los parques se dio un modesto
incremento de 56 empleos 0 13% en Morelia (de 434 a 490) y
uno mads sustancial de 495 empleos o 35% para Aguascalientes
(de 1 415 a 1 910). Sin embargo, s6lo unas cuantas compaiiias me-
dianas y grandes generan el grueso de los puestos de trabajo, mien-
tras que las pequefias, que representa €l mayor numero de esta-
blecimientos, proporcionan un nimero mucho mas reducido de
empleos. Mas especificamente, dos empresas en Morelia absor-
bian cerca de 93% del empleo total al momento del establecimien-
to y 86% para 1986. En el caso de Aguascalientes solamente dos
representaron 81% y 83%, respectivamente.

El nimero de empresas nuevas no locales por establecerse en
los dos casos de estudio es pequefio. La muestra contiene sola-
mente dos empresas interesadas en Morelia y otras tres que pla-
neaban iniciar produccion en Aguascalientes. Aparte de una gran
firma farmacéutica con intenciones de establecerse en Morelia,
todas las demas son pequeiias. Asi, a diferencia del caso de las
nuevas empresas ya establecidas, la mayor parte del empleo lo
generaban unidades pequefias. En relacion con nuevas empresas
locales, solamente en Aguascalientes ha habido un significativo
incremento de empleo desde que aquéllas se establecieron en los
parques. Los datos de la muestra aqui considerada también in-
dican que en Morelia las empresas locales son mas pequeifias que
su contraparte Aguascalientes. Las seis empresas de Morelia al-
bergaban en conjunto 83 empleos frente a los 1 148 de las diez
de Aguascalientes. La ganancia total de estas ultimas desde su
establecimiento hasta 1986 (312 empleos) representa un incremento
de 27%, mientras que en el primer caso se sufrié incluso una re-
duccion de 7% (o 6 empleos). Estas cifras muestran la presencia
de empresas pequefias en Morelia y de mayor tamafio en Aguas-
calientes.



CUADRO 9.1

Morelia y Aguascalientes: empleo global creado por todas las empresas

(Nimero de empleos)

Empresas no locales

Empresas locales

Empresas Morelia Aguascalientes Total Morelia Aguascalientes Total
a] Empresas en operacion
i) Relocalizaciones
Previamente a la relocalizacion 28 258 286 247 464 711
Una vez relocalizadas 72 288 360 274 503 7717
En 1986 140 291 431 281 879 1 160
Numero de empresas en la muestra 3 6 9 10 12 22
ii) Empresas nuevas
Una vez establecidas 434 1415 1 849 83 1 148 1231
En 1986 490 1910 2 400 77 1 460 1537
Numero de empresas en la muestra 5 13 18 6 10 16
iii) Todas las empresas
En 1986 630 2 201 2 831 358 2 339 2 697
Nimero de empresas en la muestra 8 19 27 16 22 38

b] Empresas en construccion
y en construccion programada
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i) Relocalizaciones
En 1986
Una vez relocalizadas
Numero de empresas en la muestra

ii) Empresas nuevas
Una vez establecidas

Numero de empresas en la muestra
iii) Todas las empresas

Numero de empresas en la muestra

898
776

250

1026

10

350

180

480

1248
1076

430

1 506

14

331
334

59

393

10

1 008
1048

20

260

1 308

24

1339
1382

28

319

1701

34

Fuente: trabajo de campo.
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Las firmas locales en Morelia también son mas pequefias que
las de Aguascalientes. Sin embargo, el uso de cifras totales esta-
ticas ocultan que partiendo de una composicién similar en ta-
maifio, en Aguascalientes las empresas locales se alejan de las ca-
tegorias mas pequefias hacia las superiores, mientras que las de
Morelia no observan cambios significativos. Esto lleva a la pre-
gunta de por qué en Aguascalientes las firmas locales se expanden.
No es facil encontrar una respuesta, aun cuando puede pensarse
que hay gente mas industriosa, en sectores mas dinamicos, y que
quizas se cuenta con mayor asistencia publica y privada.

Reclutamiento de fuerza de trabajo local
por empresas no locales

La mayoria de los empleos creados por empresas venidas de fue-
ra en los dos casos de estudio se asignan a la fuerza de trabajo
local, pero el grado de reclutamiento varia de acuerdo con si las
empresas en cuestion son transferencias o nuevas. Estas ultimas
emplean mas trabajadores locales que las primeras. Sin embar-
g0, su proporcion de empleo local tiende a permanecer inaltera-
da una vez que se establecen en los parques. Las cifras concer-
nientes a las transferencias de la capital de la nacién implican
la existencia de un significativo y creciente remplazamiento de
fuerza de trabajo de la Ciudad de México con local. Efectiva-
mente, en 1986 las relocalizaciones no locales incrementaron su
parte de empleo local de 79 a 84% en relacién con su estable-
cimiento en los parques, mientras que las nuevas empresas man-
tuvieron practicamente sus mismos niveles de alrededor del 95%
(cuadro 9.2). En conjunto, hasta 1986 las no locales ya estable-
cidas reclutaron 93.6% de su personal con fuerza local (frente
al 92.3% al tiempo del establecimiento). Desde el punto de vista
de algunos gerentes de empresas relocalizadas, varios empleados
traidos por ellos desde sus localizaciones anteriores no se pudie-
ron acostumbrar a la vida tranquila de una ciudad provinciana
y regresaror.

La contribucion de las empresas foraneas a la generacion de
empleo en las localidades es cuantitativamente mas importante
al nivel inferior de la estructura de empleo, pero también es sig-
nificativa para empleo mas calificado. El patrén de reclutamiento
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CUADRO 9.2

Morelia y Aguascalientes: empresas no locales, reclutamiento
de fuerza de trabajo local, por categoria de empleo

Relocalizaciones Empresas nuevas Todas las empresas
(N=9) (N=18) (N=27)
Local Local Local

Categoria
de empleo Toral N % Total N % Total N %
a] Al establecerse
Trabajador 171 154 90.1 1420 1418 99.9 1591 1574 98.9
Administrativo 111 87 78.4 149 144 96.6 260 231 88.8
Técnico 23 16 69.6 141 127 90.1 164 143 87.2
Profesional 35 25 71.4 107 63 58.9 142 88  62.0
Gerencial 20 2 10.0 32 3 9.4 52 5 9.6
Total 360 284 78.9 1 849 1755 94.9 2 209 2039 92.3
b] En 1986
Trabajador 230 221 96.1 1870 1870 1000 2100 2091 99.6
Administrativo 116 93 80.2 181 178 98.3 297 271 91.2
Técnico 25 18 72.0 178 166 93.3 203 184  90.6
Profesional 38 27 71.1 138 68 49.3 176 95 54.0
Gerencial 22 4 18.2 33 5 15.2 55 9 16.4
Total 431 363 84.2 2400 2287 95.3 2831 2650 93.6

Fuente: trabajo de campo.

local a través de las diferentes categorias permanece casi sin cam-
bios desde que las empresas se establecieron, aun cuando se pre-
sentan pequeifios incrementos de personal. En 1986 aparte de las
posiciones gerenciales y profesionales la mayoria de los puestos
los ocupa gente de la localidad: 2 091 o poco menos del 100%
de los trabajadores manuales (antes 99%); 271 (o 91%) del per-
sonal administrativo (antes 89%); 184 (o 91%) de técnicos (an-
tes 87%); 95 (o0 54%) de profesionales (62% antes); y 9 (0 16%)
de ejecutivos (antes 9.6 por ciento).

Otra manera de analizar este patréon de reclutamiento de mano
de obra local se expresa con las siguientes cifras. Cerca del 88%
del reclutamiento local total se ocupa en tareas manuales no ca-
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lificadas y administrativas. Aquellas en posiciones técnicas re-
presentan alrededor de 7% de todo el reclutamiento local —la
proporcién de profesionales contratados localmente—; sin em-
bargo, contabilizan menos de 4% del reclutamiento local total.
Las 9 personas al maximo nivel gerencial suman 0.3% de este
total. Como se mencioné en el caso del empleo total, las nuevas
empresas emplean mas personal local en las diferentes catego-
rias calificadas que las transferencias. Datos no mencionados
muestran que el empleo generado por empresas de fuera de Aguas-
calientes para la fuerza local es mas calificado que el creado en
Morelia.

En los dos casos de estudio las empresas nuevas involucran
un patron de reclutamiento mas amplio que las relocalizaciones:
sus empleados provienen de otra region, de Guadalajara, Mon-
terrey y del extranjero. Este patrén unicamente sigue el origen
espacial de las empresas. De hecho, sélo poco menos del 5% de
la fuerza laboral existente en 1986 no pertenece a la localidad.

En relacién con las empresas con intenciones de relocalizar-
se o establecer plantas en los dos parques industriales, su patron
de reclutamiento es sorprendentemente parecido al de aquellas en
operacion. Cerca de 83% (u 897) de los empleos a generarse por
las transferencias se contratarian localmente, y también lo serian
93% o 398 puestos de la plantilla laboral de las nuevas empre-
sas. Globalmente, las compaifiias no locales emplearian 86% de
su fuerza laboral con lugarefios. Como podria esperarse por la
discusién anterior, el reclutamiento local de empresas en cons-
truccién y en construccion programada seria mas alto en las ca-
tegorias menos calificadas.

Efectivamente, datos no mostrados sefialan que estos tipos
de empresas crearian menos trabajos calificados que las que ya
estan operando. Las primeras mencionaron que contratarian lo-
calmente cerca del 94% (o 1 101 puestos) de las posiciones ma-
nuales no calificadas, y 89% (o 90 puestos) de su personal admi-
nistrativo. También tenian pensado satisfacer localmente 71%
(o 85 empleos) de sus necesidades de cuerpo técnico y 27% (o
19 empleos) del cuerpo profesional. Ningiin empleado local ocu-
paria una posicién de maximo nivel. Por otra parte, 92% del re-
clutamiento local total se destinaria a trabajadores manuales sin
calificacién y a personal administrativo; las posiciones ténicas
por contratarse localmente sdlo representan 7% de toda la fuerza
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de trabajo local, con los puestos profesionales de origen local
sumando ¢l faltante 1 por ciento.

El patrén espacial de reclutamiento de las nuevas empresas
por establecerse involucran tres niveles: local, Ciudad de México
y extranjero. Como ya se demostré en las empresas en opera-
cion, los datos para aquellas en planeacion muestran que las de
nueva creacion proporcionarian mas empleo local que las trans-
ferencias. Alrededor del 91% del empleo total se contrataria en
Morelia y 94% en Aguascalientes. En el primer caso 6% (o 14
puestos) de su plantilla se contrataria en la Ciudad de México,
comparado con el 3% (o 5 puestos) en el segundo caso, contra-
tandose ¢l otro 3% en el extranjero.

EMPLEO CUALITATIVO

La siguiente seccidén considera con mayor detalle el tipo de em-
pleo que se genera en cada parque industrial. El analisis agrupa
aspectos mas cualitativos del empleo asociado con empresas lo-
cales y no locales. Los propositos de esta discusidn son dos. Por
una parte, se tiene interés en conocer mas sobre los empleos crea-
dos por empresas no pertenecientes a la localidad. Por otra par-
te, esta discusién permitiria saber si tales empleos son cualitati-
vamente diferentes de los creados por compafias locales.

Se consideran seis asuntos principales. El primero se refiere
a los aspectos de destreza y el segundo a los sueldos pagados al
grueso de la fuerza laboral (dadas las dificultades para obtener
datos para las categorias mas altas de empleo). El tercer asunto
tiene que ver con las calificaciones de los trabajadores que re-
quieren las empresas. Relacionados con este aspecto, el cuarto
y quinto asuntos consideran (en este orden) como se percibe cual-
quier insuficiencia de fuerza laboral calificada y, mas especifi-
camente, qué se hace al respecto, es decir qué entrenamiento se
da. Qué piensan los empresarios de las relaciones laborales cons-
tituye el dltimo aspecto. Los datos para el primer asunto se pre-
sentan en el cuadro 9.3 y para los otros cinco en el 9.4.
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CUADRO 9.3

Morelia y Aguascalientes: empleo de empresas locales y no locales,
por categoria de empleo y por sexo, 1986
(Consideradas todas las empresas)

Empleo giobal Empleo femenino
Empresas Empleos % Empleos % categoria % femenino
a] Locales
Trabajador 3443 78.3 1332 38.7 81.8
Administrativo 359 8.2 234 90.3 14.4
Técnico 266 6.0 42 15.8 2.6
Profesional 217 4.9 17 7.8 1.0
Gerencial 113 2.6 3 2.7 0.2
Total 4 398 100.0 1628 37.0 100.0
b] No locales
Trabajador 3274 75.5 782 23.9 68.8
Administrativo 398 9.2 243 61.0 21.4
Técnico 322 7.4 68 21.1 6.0
Profesional 247 5.7 39 15.8 3.4
Gerencial 96 . 2.2 S 5.2 0.4
Total 4 337 100.0 1137 26.6 100.0

Fuente: trabajo de campo.

Nivel de destreza

Aun cuando las empresas no locales (y solamente en Morelia)
parecen ligeramente proporcionar empleos mas calificados, no
se encuentran diferencias significativas entre el empleo creado
por las compafiias de la localidad y las de fuera de ella. Lo que
resulta mas claro es que la mayoria de los empleos en los dos
casos de estudio pertenecen a posiciones no calificadas. Aproxi-
madamente 87% y 85% de todo el empleo de empresas locales
y no locales, respectivamente, pertenecen a las dos categorias mas
bajas. En lo que se refiere a los trabajos de mayor calificacion,
no hay mayores diferencias entre empresas locales y no locales.
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Estas ultimas emplean sélo ligeramente mas técnicas (7.4% frente
a 6%) y profesionales (5.7% frente a 4.9%), mientras que las
locales también emplean ligeramente mas gerentes (2.6% frente
a 2.2 por ciento).

El empleo femenino es cuantitativamente mas importante para
las empresas locales (1 628 empleos o 37% del total) que para
las de fuera (1 137 empleos o 26%), y es mas significativo en
Aguascalientes. Sin embargo, es predominantemente poco cali-
ficado, situacion que se observa mas en las empresas locales y
es mas marcada en Morelia. La contribucién femenina al em-
pleo total es mas alta en el personal administrativo. Efectivamente,
90% y 60% de todas estas posiciones en las empresas locales y
no locales las ocupan mujeres. Ademads de su alta proporciéon en
la categoria administrativa, también tienen una importante par-
ticipacion en los trabajos manuales (39% y 24% respectivamen-
te). Mujeres en puestos gerenciales sélo se encuentran en una mi-
noria de empresas no locales, donde son propietarias o familiares
de éstas. Casi toda la fuerza de trabajo femenina reclutada por
empresas de fuera es de caracter local.

Asi pues, la mayoria de los empleos femeninos se concen-
tran en las dos categorias mas bajas. Es el caso del 96% del em-
pleo relacionado con las empresas locales y del 90% del genera-
do por su contraparte no local. Las mujeres profesionales que
trabajan en empresas locales suman aproximadamente 8% de to-
dos los empleados en esta categoria, pero menos del 1% de toda
la fuerza de trabajo femenina. Por otra parte, las tres y cinco
mujeres que desarrollan tareas gerenciales representan solamen-
te 0.2% y 0.4% de todo el personal femenino de las empresas
de dentro y de fuera de la localidad, respectivamente.

Salarios

A pesar de que hay algunas diferencias entre cada caso de estu-
dio y entre empresas de dentro y de fuera de la localidad, parece
haber un patrén comiin en lo concerniente a los salarios. L.a gran
mayoria de las empresas pagan o pagarian los minimos o un poco
mas. Esto es valido tanto para empresas locales como no loca-
les, si bien estas ultimas tienden a ofrecer sueldos mas altos, par-
ticularmente en el caso de Aguascalientes.



CUADRO 9.4

Morelia y Aguascalientes: empleo cualitativo generado por empresas locales y no locales, 1986
(Nimero de respuestas)

Morelia Aguascalientes Total

Aspectos cualitativos Locales  No locales Locales  No locales Locales No locales
Salarios
Menores que los minimos 2 0 0 0 2 0
Minimos 16 6 40 15 56 21
Ligeramente superiores 3 12 4 2 7 14
Significativamente mayores 3 2 4 5 7 7
Sustancialmente mayores 0 0 1 3 1 3
Calificaciones requeridas
Trabajadores
¢ Ninguna 17 6 27 5 44 11
¢ Experiencia previa 3 | 5 6 8 7
¢ Escuela primaria 1 2 16 14 17 16
¢ Escuela secundaria 0 2 0 0 0 2
Personal calificado de acuerdo

con el trabajo y experiencia 3 9 1 0 4 9

Cantidad y calidad de la fuerza laboral

Entrenada desde cero 2 3 1 1 3 4
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Muy pocas fabricas pagan salarios inferiores a los minimos
legales (dos locales) o sustancialmente superiores a éstos (una
empresa local y tres de fuera). Cerca de 77% de las 73 empresas
locales y 47% de las 45 de fuera cumplen las regulaciones esta-
blecidas. Aproximadamente 86% de todas las empresas locales
y 78% de las foraneas pagan salarios iguales o ligeramente supe-
riores al minimo. Solamente siete locales (0 9.6% del total) y el
mismo numero de foraneas (o 25.6%) pagan mas que los mini-
mos. Los datos parecen sugerir que las compaifiias provenientes
de fuera de la localidad ofrecen salarios mas altos que las locales
(pero esto aparece mas marcado en Aguascalientes). Pero en ge-
neral, no se dan mayores diferencias entre las empresas de los
dos casos de estudio ni entre las locales y no locales.

Finalmente, podria esperarse que el nivel de salarios se rela-
cionara con el tamaifio de la empresa. A pesar de que en gran me-
dida esto parece ser lo que ocurre, es interesante que en muchos
casos los sueldos pagados dependen mas de la actitud personal
del duefio del establecimiento. En Morelia, por ejemplo, una
micro y dos pequefias empresas pagan salarios relativamente
buenos. Los propietarios consideran que es una responsabilidad
moral mantener a sus empleados tan contentos como sea po-
sible, y se preocupan por su bienestar general. En contraste, cinco
de las ocho grandes empresas locales de Aguascalientes, cuyos
duefios son extremadamente adinerados, pagan salarios minimos.
Al final, sin embargo, la tendencia de las empresas de fuera a
pagar salarios mas altos que las locales también se refleja segin
los diferentes tamaifios de empresas.

Cantidad y calidad de la fuerza laboral

En lo concerniente a las percepciones de la fuerza laboral no
parece haber diferencias significativas entre las empresas locales
y no locales. Estas se dan entre los casos de estudio, dado que las
de Aguascalientes manifiestan estar mas contentas con las habi-
lidades de su fuerza de trabajo que sus homoélogas de Morelia.

Varias empresas sintieron que hubo o habra deficiencias de
mano de obra calificada. Mas precisamente, 14 de las 73 locales
(o 19%) mencionaron que aun habia problemas para encontrar
empleados calificados, punto de vista que compartieron 21 de
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las 45 empresas foraneas (0 47%). Por otra parte, 49 empresas
locales (0 67%) y 16 de fuera (o 36%) sefialaron estar contentas
con la calidad de su fuerza de trabajo que la mayoria de ellas
encontraron en Aguascalientes.

Aparte de las consideraciones generales anteriores, los em-
presarios proporcionaron otras consideraciones sobre sus recur-
sos humanos que es importante analizar. Primero, algunas de las
compafiias mas grandes opinan que se padecen insuficiencias de
personal local calificado para tareas profesionales y gerenciales.
Ademas, varias empresas no locales del subsector metalmecani-
co consideraron que la productividad de la fuerza de trabajo es
muy baja. Segundo, algunos de los empleados que se relocaliza-
ron con empresas de la Ciudad de México no pudieron aguantar
la tranquilidad de vida de una ciudad provinciana y, en conse-
cuencia, regresaron a la capital. Tercero, un gran nimero de em-
presas han encontrado dificultades especificas con trabajadores
rurales. Se informd que la gente del campo no se adapta facil-
mente al trabajo industrial, ya que a menudo dejan los empleos
durante la época de cosechas o migran a los Estados Unidos. Ade-
mas, se considera que es mas dificil entrenar a estos trabajado-
res. Sin embargo, también se dan posiciones opuestas ya que para
muchos la mano de obra rural es muy disciplinada, trabajadora
y tan productiva como la urbana. Cuarto, en general se conside-
ra a la fuerza de trabajo femenina como mas eficiente.

Finalmente, se externé que aun cuando las empresas estan
contentas con sus trabajadores, la mayoria de ellos carecen de
motivacion. Es el sentir de algunas empresas, es dificil ayudar-
los a que se ayuden a ellos mismos, particularmente en el caso
de quienes ocupan los puestos menos calificados. Como dijera
un industrial:

...Realmente quiero ayudar a mis trabajadores, apoyarlos para que
realicen su propio potencial, estimularlos a que produzcan mads por
su propio beneficio (ya que mientras mdas producen mds ganan).
Quiero que realmente mejoren sus posibilidades en la vida, que es-
tudien (desde la primaria hasta la universidad si asi lo desean). Qui-
siera que entendieran que hay mucho mdas que duras horas de tra-
bajo cada dia. Quisiera que mejoraran las oportunidades de éxito
para sus hijos. Desafortunadamente, esto ha sido muy dificil. No
sé por qué. A menudo tengo encuentros personales con cada uno
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de mis empleados y con frecuencia quedo desolado por los resulta-
dos. Resulta frustrante que la mayoria de la gente ni siquiera ha
pensado cudles son sus aspiraciones en la vida (entrevista personal).

Entrenamiento

El entrenamiento dado (o por dar) a los empleados varia tanto
entre empresas locales y no locales como entre los casos en estu-
dio. El que proporcionan las de fuera de la localidad parece mejor
que el de las de dentro. Cerca de 12% o nueve empresas locales
no’ brindan ninguna capacitacion, mientras que las fordneas no
caen en esta categoria. La proporcién de empresas locales que
solamente ofrecen capacitacion in situ es mas grande que la
de no locales (40% frente a un 27%, respectivamente). Ademas,
34% o 25 de las primeras cumplen (o cumplirian) con las re-
gulaciones oficiales en la materia, comparado con 47% o 21
empresas de fuera. Una proporcion mas elevada de estas ul-
timas (27%) ofrecen entrenamiento superior al minimo legal,
opuesto al 14% de las empresas locales. Asi, menos de la mitad
de estas empresas proporcionan entrenamiento similar o superior
al minimo, comparado con poco menos de tres cuartos de las
no locales.

La mayoria de las empresas siguen cursos de accion muy bien
definidos (de hecho la mayoria sélo toman uno). Unicamente
firmas en construccién y en construccidn programada (58%
en Morelia y 33% en Aguascalientes) proporcionaran esquemas
in situ ademdas de los minimos requeridos por la legislacion.
Un gran nimero de compaiiias en los dos casos de estudio ni
siquiera proporcionan el nivel minimo exigido por la ley y algu-
nas no proporcionan ningun tipo de entrenamiento, aun cuando
esto ultimo es mas vdlido en el caso de empresas locales. En
su lugar, empresas locales y no locales por igual comparten
la tendencia a capacitar a su fuerza de trabajo in situ pero sola-
mente en tareas que les son utiles. Las compailias pequeiias
parecen brindar menos entrenamiento que las grandes.
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Relaciones laborales

El ultimo asunto relacionado con la calidad del empleo es el de las
relaciones laborales. Este presenta la pelicula méas simple de
todos los aspectos considerados aqui. Los principales hallazgos
parecen ser muy directos y ampliamente consistentes con los del
capitulo 8, que subraya las relativamente buenas y excelentes re-
laciones laborales prevalecientes en Morelia y Aguascalientes. El
grueso de las empresas de Morelia consideran que son buenas
(citado principalmente por empresas locales) o regulares (men-
cionado sobre todo por empresas no locales), mientras que to-
das las empresas (excepto una) de Aguascalientes jerarquizan a
las relaciones laborales en un rango que varia de ‘‘buenas’’ a “‘ex-
celentes’’. Al final, parece no haber mayores diferencias entre
empresas locales y no locales en cada caso de estudio. Aun cuando
las relaciones laborales tanto en Morelia como en Aguascalien-
tes son mas que satisfactorias, las diferencias observadas basica-
mente subrayan la diferente calidad de la fuerza laboral existen-
te en los dos lugares.

EMPLEO DEBIDO A PARQUES INDUSTRIALES

La seccion anterior centro el interés principalmente en el empleo
en general. Se encontré que la mayoria de las empresas relocali-
zadas de la Ciudad de México dejan tras de si a su fuerza de tra-
bajo no calificada, a la cual remplazan con mano de obra lo-
cal. Las empresas fordneas nuevas reclutan localmente casi la
totalidad de su personal, del cual sélo una minoria son puestos
de mayor nivel. Como se mencioné en la nota introductoria al
capitulo, también concierne a la investigacion la contribucién de
las empresas de la localidad a la creaciéon de empleo. Con fre-
cuencia se ha considerado que esta contribucién es insignifican-
te. Resulta importante, pues, probar tal suposiciéon, particular-
mente a la luz del elevado nimero de empresas locales encontrado
en el estudio nacional, como se vio en el capitulo 6. Otra razén
para analizar las empresas locales es que hay pocos trabajos so-
bre parques industriales en general. Se destaca aqui el empleo
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que es el resultado directo de la presencia de los parques indus-
triales.

En la seccion anterior también se evidencio que las empresas
locales que se relocalizan a los parques lo hacen con parte de sus
empleados. En otras palabras, un nimero considerable de los que
se encuentran en los parques ya trabajaban para las empresas en
cuestion antes de que se relocalizaran, como es el caso del grue-
so del empleo a generar por las relocalizaciones en planeacion.

Sin embargo, todavia no se conoce la escala del empleo que
es el resultado exclusivo de los parques industriales. Ello se aborda
en esta seccion. En otras palabras, se intenta estimar cuantos em-
pleos se habrian generado sin los parques. Al hacerlo, la seccién
aborda uno de los puntos fundamentales, necesarios para con-
testar la pregunta evaluativa formulada al principio de la inves-
tigaciéon: ;qué habria pasado en la ausencia del programa?

Como se menciono en el capitulo 3, se pregunto a los empre-
'sarios qué accion localizacional alternativa habrian seguido ante
la ausencia del parque industrial. Las respuestas permitieron es-
timar el nimero de empleos directamente asociados con cada uno
de los parques. Se asigné un valor de 1 a las respuestas que indi-
caban que la disponibilidad del parque fue de la maxima impor-
tancia, de tal manera que en su ausencia el proyecto en cuestion
se habria cancelado. Por otra parte, se dio un valor de 0 a las
respuestas que sefialaron que los parques no habian tenido nin-
guna importancia. Como se menciond, se encuentran valores entre
estos dos extremos, dependiendo de qué acciones localizacionales
alternativas se hubieran tomado.

Como se muestra mas adelante, y contrariamente a lo que
podria esperarse (es decir, algunas dificultades para interpretar
las respuestas, y trasladarlas en estimacidén de empleo), las res-
puestas parecieron ser definitivas en lo concerniente a la impor-
tancia de los parques (como se mencioné en el capitulo 8). La
mayoria de los empresarios involucraron respuestas de ‘“‘no im-
portante’’ (en la mayoria de los casos) o de ‘‘fundamental im-
portancia’’ (en la minoria). Algunas otras respuestas asignaron
alguna importancia a los parques industriales y se les dio un va-
lor de 0.25; mucho menos respuestas tuvieron valores de 0.5 y
0.75, de acuerdo con la importancia percibida.

Dos aspectos necesitan clarificarse conceptualmente. El pri-
mero concierne al empleo ‘‘adicional’’ (0 ‘“nuevo’’) generado por
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las empresas relocalizadas en Morelia y Aguascalientes, indepen-
dientemente de si se debe o no a los parques industriales. Mds
especificamente, es necesario diferenciar el empleo ‘‘extra’’ des-
de el punto de vista de la ciudad que lo recibe (es decir, aquella
donde se localizan los parques o a la que se dirigen las empresas
relocalizadas), pero que no es necesariamente ¢l mismo desde el
punto de vista de la ciudad donde se origina (como las ciudades
de México, Guadalajara, Monterrey, etcétera).

En otras palabras, las empresas no locales pueden, como cier-
tamente lo hacen, crear empleos que beneficiaran a los habitan-
tes de los lugares donde se relocalizan, pero estos empleos no ne-
cesariamente representan una ganancia o son nuevos desde un
punto de vista nacional. En este caso, la fuerza de trabajo de la
Ciudad de México, por ejemplo, solamente es sustituida por re-
cursos humanos locales. La seccion anterior sobre empleo glo-
bal muestra que éste es de hecho el caso y, en consecuencia, se
analiza otra vez aqui.

La primera parte de esta seccion concierne a la generacion
de empleo en las dreas de destino de las inversiones no locales.
Los empleos ocupados por residentes pueden no ser completa-
mente nuevos, sino que sélo remplazan a otros ya existentes. No
obstante, la mayoria de estos empleos pueden ser adicionales para
la economia local. Se tiene también que considerar que varias
empresas foraneas tienden a ‘‘piratear’’ a los mejores trabaja-
dores, por lo que algunos empleos extra quiza ni siquiera sean
adicionales a la reserva local de empleo. Sin embargo, en aras
de la claridad, este fendmeno no se documenta mas aqui, pero
se le dara atencidén al final del capitulo y en las conclusiones.

Esto conduce al segundo aspecto que necesita clarificarse des-
de el principio. La investigaciéon se centrd en el nuevo empleo
neto para la localidad, con referencia a 1986. Se intentd estimar
cuantos de los empleos existentes en los parques en ese afio en
particular se deben a los parques industriales. Esto asume, sin
embargo, que los incrementos (0o decrementos) en el empleo ob-
servados después que las empresas se han relocalizado o estable-
cido también se deben a la provisién de los parques. Tiene que
notarse que esto no necesariamente es conceptualmente correcto
ya que algunos incrementos (o decrementos) habrian ocurrido
donde quiera que las empresas se hubieran establecido. Por su-
puesto, como sefialan con frecuencia los empresarios, que los par-
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ques proporcionen mas espacio y mejores condiciones de traba-
jo implica la existencia de expansiones que de otra manera no
habrian ocurrido; ello sin considerar los incrementos de produc-
tividad que sin lugar a dudas han ocurrido. Sin embargo, resulta
dificil separar esto y arribar a conclusiones con sentido y preci-
sas. Es importante, no obstante, que este punto —asi como el
concerniente a la ‘‘adicionalidad’’ del empleo— se tenga presente.

Las respuestas a la pregunta ;qué habria hecho en la ausen-
cia del parques industrial? tienen valores diferentes: de cero para
15 de las 41 empresas no locales y para 13 de las 73 empresas
locales (ver cuadro 9.5 que agrupa a las empresas ya estableci-
das y en planeacién). Sin embargo, la presencia de los parques
fue definitiva para la localizacién de un pequefio namero de em-
presas. En efecto, solamente 5 no locales y 2 locales citaron al
parque industrial como vital (ddndose un valor de 1). Tuvo una
importancia localizacional significativa solamente para una em-
presa local (dandose un valor de 0.75), con solo otra empresa
local y 2 no locales, expresando que los parques habian tenido
una importancia significativa en la decisién de establecerse (dan-
dose un valor de 0.5). Finalmente, para 8 empresas no locales
y 9 locales los parques tuvieron poco peso en su decision (dan-
dose un valor de 0.25).

Una vez examinados los valores de los pesos relativos a la
pregunta evaluativa, en seguida se aborda la contribucién de los
parques industriales a la creacién de empleo local. Las 27 em-
presas foraneas ya en operacion tenian en conjunto una fuerza
laboral de 2 831 personas. Sin embargo, el hecho de que antes
del desplazamiento las empresas relocalizadas ocupaban 286 per-
sonas implica que el nimero real de nuevos empleos creados es
de 2 545, cifras que ya toman en cuenta la sustitucién de fuerza
laboral de la Ciudad de México. Después de que el procesamien-
to de pesos ha sido instrumentado, se estima que el nimero de
empleos que se deben a los parques y que son adicionales tanto
a la economia en su conjunto como a los dos casos de estudio
es 577. Esta udltima cifra representa aproximadamente 20% de
todos los puestos de trabajo que tenian las empresas en 1986.
Estas cifras se estimaron en el contexto de la sustitucién de
empleos involucrada, pero en términos estrictos, como ya se
indic6, el empleo local debido a los parques industriales es mas
alto. El cuadro muestra, después de utilizar el sistema de pesos,
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Morelia y Aguascalientes: empleo debido a parques industriales, 1986
(Todas las empresas)

Empleo debido

a parques
Pesos y tipos Empleo Empleo Neto a la Neto a la
de empresas Empresas global neto economia ciudad
a) Empresas en operacion
i) No locales
1.00 5 184 146 146 184
0.50 1 32 32 16 16
0.25 5 1 704 1 659 445 426
0.00 15 911 708 0 0
27 2 831 2 545 577 626
ii} Locales
0.75 1 40 40 30 30
0.50 i 45 17 9 9
0.25 7 860 788 197 197
0.00 29 1752 1141 0 0
38 2 697 1 986 236 236
bl Empresas en construccidén y en construccion programada
i) No locales
0.50 1 100 100 50 50
0.25 3 266 250 63 67
0.00 10 1140 —92 0 0
14 1 506 258 113 117
ii) Locales
1.00 2 11 9 9 9
0.25 2 180 180 45 45
0.00 31 1550 213 0 0
35 1741 402 54 54

Fuente: trabajo de campo.
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que 626 o 22% de todos los empleos son el resultado directo
de los parques.

En lo concerniente a las empresas locales, es interesante no-
tar que la presencia de los parques tuvo alguna influencia en la
localizacion de 9 de las 38 firmas. Y aun cuando en ningun caso
su disponibilidad fue fundamental en la localizacidn, no deja de
sorprender esta importancia relativa de los parques. Las 38 em-
presas establecidas ocupaban 2 697 personas en 1986, pero el ni-
mero real de nuevos empleos es de 1986 (va que las empresas re-
localizadas transfirieron con ellas 711 empleos). Se estima que
para ese afio 236 plazas de trabajo estan directamente vincula-
das con los parques. Esto representa 8.8% de los 2 697 empleos
existentes entonces.

En lo que se refiere a las empresas en construccion y en cons-
truccién programada, se calcula que las externas a la localidad
—relocalizadas y nuevas— emplearian 1 506 personas, pero so-
lamente 258 de estos puestos se considerarian nuevos, ya que 1 248
ya estaban registrados en 1986. Se considera que aproximada-
mente 113 de estos nuevos empleos (o 7.5% de todo el empleo
a generarse) no se crearia sin los parques, y que 117 (o 7.8%)
representarian una pérdida para las ciudades de los dos casos de
estudio ante la ausencia de los parques industriales.

En cuanto a las firmas locales con intenciones de relocali-
zarse o establecer nuevas plantas en los parques parecen caer mas
en linea con lo que tedricamente se esperaria. Los parques pare-
cen tener un papel limitado en la creacidén de empleo. Las 35 em-
presas locales tenian prevista una fuerza laboral de 1 741 perso-
nas para 1986; 402 de cuyas posiciones serian nuevas ya que 1 339
empleos ya existian. Se estima, sin embargo, que solamente 54
de las 402 plazas (o 13%) serian una pérdida para las ciudades
si los parques no se hubieran establecido (asumiendo por supuesto
que las relocalizaciones o nuevas inversiones en cuestion tendrian
lugar). Estos 54 puestos representan aproximadamente 5% de todo
el empleo local programado. Adicionalmente, la importancia lo-
calizacional de los parques parece ser mayor para las nuevas in-
versiones que para las relocalizaciones. En otras palabras, mien-
tras mayor sea ¢l nimero de nuevas empresas atraidas a estos
desarrollos, mayor sera la contribucién de éstos a la creacion de
empleo.

Sin embargo, el empleo neto debido a los parques que ya se
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ha discutido es menor si se pierden puestos de trabajo como re-
sultado del desplazamiento de mercados de empresas locales. Esto
requiere un analisis de mercados, proveedores y competidores.
Como se menciono en ¢l capitulo 3, se les pregunto a los empre-
sarios la localizacidn geografica de sus mercados y competido-
res. Esto con el fin de investigar si los empleos creados por los
parques no constituye un desplazamiento de los existentes.
La evidencia muestra que este desplazamiento es practicamen-
te insignificante para empresas externas a las localidades y signi-
ficativo para las de dentro (cuadro 9.6). Esto indica basicamen-
te que los dos tipos de empresas compiten por diferentes mercados.
Ademas del muy pequefio desplazamiento involucrado con em-
presas no locales en Aguascalientes, este tipo de firmas mantuvo
casi el mismo empleo neto calculado previamente. Se estima que
21.5% de todo el empleo creado por empresas foraneas ya esta-
blecidas no se habria generado ante la ausencia de los parques
industriales (de 22.1%). Las empresas en construccién y en cons-
truccién programada mantuvieron la misma proporcién de 7.7%.
Como podria esperarse, la contribucion neta de las locales al em-

CUADRO 9.6

Morelia y Aguascalientes: empleo neto debido a parques
industriales, 1986

Neto a la economia Neto a la economia

nacional local

Porcentaje Porcentaje
Tipo de Total de
empresas Empresas empleos Nimero A B Nimero A B
Empresas no locales
Establecidas 27 2 831 577 16.9 16.3 626 22.1 215
Por establecerse 14 1 506 113 75 1.5 117 7.7 1.7
Locales
Establecidas 38 2 697 236 8.8 1.6 236 8.8 1.6
Por establecerse 35 1741 54 3.1 1.0 54 3.1 1.0

A. No incluye desplazamiento de mercado.
B. Incluye desplazamiento de mercado.
Fuente: trabajo de campo.
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pleo local total es extremadamente pequeiia. En Morelia y en
Aguascalientes alrededor de 1.6% de los 2 697 empleos creados
por las firmas locales se habrian perdido si los parques no se hu-
bieran establecido. La importancia del parque industrial en Mo-
relia como futuro generador de empleo local es insignificante,
mientras que el de Aguascalientes crearia por si solo 1.5% del
empleo local programado.

Este analisis de mercados, proveedores y competidores tam-
bién mostré que las plantas de propiedad local presentan los ma-
yores vinculos de insumos y productos con la economia regio-
nal, como se ilustra en el cuadro 9.7. Aun cuando esto es valido
en los dos casos de estudio, en Morelia las empresas tienen lazos
mas fuertes con el mercado local para clientes y proveedores
(situacion que refleja el mayor tamaiio de los establecimientos
en Aguascalientes). El grueso (alrededor de 50%) del producto
de las empresas de Morelia se vende en los mercados locales y
regionales —el otro 20% se distribuye en el resto de la nacion—
mientras que las de Aguascalientes venden 47% y 12% de su pro-
duccion en los mercados nacional e internacional, respectivamente.
En lo que se refiere a las empresas locales en construccién y en
construccién programada, su producto se relaciona principalmente
con mercados locales (51% en Morelia y 56% en Aguascalien-
tes) y regionales (13% y 18%, respectivamente). También desti-
nan una gran parte de su produccién al mercado nacional (36%
y 26% en el mismo orden).

En Aguascalientes las empresas locales (en particular aque-
llas ya en operacion) descansan mas marcadamente en provee-
dores no locales. En contraste, en Morelia cerca de 70% de los
insumos se obtienen en el mercado local y regional, comparado
con aproximadamente 30% en el caso de Aguascalientes. Mien-
tras 28% de los insumos de Morelia provienen de fuentes nacio-
nales, la cifra para Aguascalientes es de 70%. En lo referente
a empresas en planeacion, cerca de 50% de los insumos en los
dos casos de estudio son de origen local y regional y la otra mi-
tad proviene de otras partes de México.

En lo tocante a las empresas no locales, a pesar de que algu-
nas presentan vinculos significativos con la economia de Aguas-
calientes para proveerse de insumos y productos, la mayoria de
este tipo de compaiiias en los dos casos de estudio tienden a pro-
ducir para los mercados nacionales y regionales y a adquirir



CUADRO 9.7

Morelia y Aguascalientes: distribucién geogrifica de mercados y proveedores, 1986
(Porcentaje de la localizacion geogrifica de los mercados y proveedores de las empresas)

Morelia Aguascalientes
Otras Otras

Empresas Locales  Regional  partes  Extranjero Total Local Regional partes  Extranjero  Total
Mercados
Establecidas

Locales 39.9 40.4 19.7 0.0 100 27.1 14.2 46.8 11.8 100

No locales 11.9 22.3 63.4 2.5 100 22.8 2.1 74.1 1.0 100
Por establecerse

Locales 50.8 12.8 35.9 0.6 100 56.0 18.1 26.0 0.0 100

No locales 0.8 0.5 94.9 3.8 100 0.0 15.0 85.0 0.0 100
Proveedores
Establecidas

Locales 40.3 30.0 28.1 1.6 100 22.5 7.1 70.3 0.0 100

No locales 0.2 5.0 80.4 14.4 100 19.7 8.5 62.4 9.3 100
Por establecerse

Locales 339 23.0 431 0.0 100 36.0 12.3 51.7 0.0 100

No locales 4.2 2.1 70.4 233 100 11.7 0.0 88.3 0.0 100

Fuente: trabajo de campo.
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insumos de fuentes nacionales e internacionales. Los mismos
porcentajes que indican la existencia de vinculos importantes
de las empresas fordneas con la economia local son el resultado de
unas cuantas de ellas. Esto es particularmente valido en el caso
de Morelia, donde sélo una o dos empresas tienen lazos con
la economia local y regional. Congruente con la discusion de
factores localizacionales, no es raro encontrar que las pocas em-
presas que obtienen insumos de Aguascalientes también se lo-
calizan ahi debido a consideraciones de materias primas. En
general, sin embargo, las empresas de fuera tienden a mantener
débiles vinculos con la economia local.

Este punto es también apoyado por la composicién sectorial
de todas las empresas en los dos casos de estudio (cuadro.9.8).
Las plantas locales y no locales de Morelia pertenecen a sectores
industriales diferentes. En efecto, sélo dos empresas foraneas,
pertenecientes al sector 36 (maquinaria y equipo), contabilizan
67% de los empleos, 89% del espacio industrial y 97% de la in-
version debida a empresas no locales en operacion. Sin embar-
g0, ninguna local se encuentra en este sector. Por otra parte, aque-
llos sectores mds representativos de empresas locales en Morelia
son casi inexistentes entre las de fuera. Aunque todavia valido,
este patrén es menos marcado en el caso de empresas en cons-
truccidn y en construccion programada ya que se tiene cierta coin-
cidencia de los sectores 30 (productos quimicos) y 35 (productos
metalicos).

Las empresas de Aguascalientes siguen un patrén similar al
de Morelia. La Unica excepcion notable se da entre empresas es-
tablecidas donde hay firmas locales y no locales pertenecientes
al sector 54 (metales basicos). Sectores tradicionalmente repre-
sentativos de la industria de Aguascalientes como los textiles y
el vestido (23 y 24), y los productos metalicos (55) no se encuen-
tran entre las empresas de fuera. Por otra parte, el sector 20 (pro-
cesamiento de alimentos) presenta una gran prominencia entre
estas ultimas, ya que s6lo dos firmas generan 36% de todos los
empleos, 41% de todo el espacio industrial y 33% de la inver-
sion total de todas las empresas no locales, pero estd claramente
subrepresentado entre las empresas locales. El cuadro 9.8 mues-
tra que las compaiiias locales y no locales atienden mercados di-
ferentes. Los datos también refuerzan el punto ya sefialado de
que no hay integraciéon entre los dos tipos de empresas.
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Las cifras anteriores sin embargo, no muestran como ha evo-
lucionado el patrén de insumos y productos. El entendimiento
de esta evolucién es un punto central para este capitulo. La lite-
ratura relevante sobre el tema indica que las empresas —locales
y no locales por igual— usualmente no cambian sus clientes ni
sus fuentes de insumos. Esto es de particular importancia en el
caso de las transferencias. Esta investigacién muestra que su re-
localizacion a los parques industriales de cada uno de los casos
de estudio no da lugar a un cambio en la localizacion de los mer-
cados y de los proveedores.

La relocalizacion de empresas de la localidad mvolucra sélo
pequefios cambios en Morelia en este respecto, un pequeilo de-
cremento de mercados locales y extranjeros, y mas significativos
en Aguascalientes, principalmente relacionados con un desplaza-
miento de mercados locales por regionales. En Morelia las em-
presas no sufren ningun cambio después de relocalizarse, mien-
tras que las de Aguascalientes incrementan su participaciéon en
el mercado nacional (punto que coincide con las empresas de gran
escala existentes aqui). En lo concerniente a las nuevas empre-
sas, éstas observan pequefios cambios desde su establecimiento
hasta 1986. Las de fuera presentan una penetracion notable de
los mercados locales y regionales, teniendo Aguascalientes una
escala mds modesta. Estas ganancias son resultado de relocali-
zaciones dado que las empresas de nueva creacién también acu-
san muy pequefios cambios desde su establecimiento.

Las firmas tienden todavia menos a cambiar sus proveedo-
res de insumos. Los datos demuestran que éste es particularmente
el caso de las empresas no locales. Las que se relocalizaron en
Morelia adquirieron solamente 0.7% de sus insumos de la ciu-
dad, comparado con 0% antes del movimiento. Esta proporcion
permanecio inalterada por algun tiempo después de la relocali-
zaciéon. Por otra parte, las empresas relocalizadas en Aguas-
calientes compraron sélo cantidades menores de proveedores
locales y regionales (1.7% y 18.3%, comparado con 0% y 16.7%,
respectivamente). En lo que se refiere a las nuevas empresas, las
establecidas en Aguascalientes précticamente no sufrieron cam-
bios y las de Morelia no registraron ningin movimiento desde
su establecimiento.

~ Las compaiiias locales presentan una situacion similar. Las
relocalizadas en Morelia tienen un patréon de proveedores que no



CUADRO 9.8

Morelia y Aguascalientes: datos basicos de empresas locales y no locales por subsector industrial, 1986

(Porcentajes)
Empresas locales Empresas no locales
Area Area

Empresas Empleos (m?) Inversion! Empresas Empleos (m2) Inversidn!
a) Morelia (16) (358) (62 246) (1 634) 8) (1630) (377221) (18 621)
Elaboracion de alimentos 25.0 17.0 37.8 40.4 0.0 0.0 0.0 0.0
Lalzado y pet 4.5 4.7 8.6 4.4 0.0 0.0 0.0 0.0
Industria maderera 4.5 25.7 8.3 17.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Muebles 18.7 37.1 7.2 16.1 0.0 0.0 0.0 0.0
Productos quimicos 12.5 10.3 17.6 16.5 12.5 4.0 0.6 0.4
Mineria y metalurgia 12,5 10.3 16.6 7.3 0.0 0.0 0.0 0.0
Productos metalicos 0.0 0.0 0.0 0.0 12.5 15.9 1.9 1.6
Magquinaria y equipo 0.0 0.0 0.0 0.0 25.0 67.1 89.3 96.7
Transporte 0.0 0.0 0.0 0.0 12.5 2.4 0.6 0.3
Otras manufacturas 12.5 10.3 3.4 9.8 25.0 5.4 3.9 0.9
Act. de apoyo industrial 6.2 12.6 0.5 0.1 12.5 5.2 3.6 0.1
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
b] Aguascalientes 22) (2339) (165 004) (17 046) (19) (2201) (285264) (75 110)
Elaboracién de alimentos 4.5 1.5 33 1.3 10.5 56.3 40.5 32.7
Elaboracién de bebidas 4.5 4.7 8.6 4.4 0.0 0.0 0.0 0.0
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Textiles 4.5 25.7 8.3 17.0 0.0 0.0 0.0 0.0

Prendas de vestir y art. de c. 31.8 38.0 18.1 24.4 0.0 0.0 0.0 0.0
Productos quimicos 0.0 0.0 0.0 0.0 5.3 0.4 1.8 0.2
Productos plasticos 9.1 2.0 6.4 2.8 10.5 2.4 3.1 0.6
Mineria y metalurgia 0.0 0.0 0.0 0.0 10.5 2.4 3.5 1.1
Metales basicos 9.1 9.7 253 17.4 36.8 31.1 374 61.4
Productos metalicos 13.6 7.1 9.4 6.8 0.0 0.0 0.0 0.0
Electricidad y electrénica 0.0 0.0 0.0 0.0 5.3 2.7 1.4 0.8
Otras manufacturas 18.2 9.7 14.5 17.0 15.8 3.0 9.4 2.1
Servicios de acomodacion 4.5 1.7 - 6.1 8.9 5.3 1.6 2.9 1.1
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

I Millones de pesos.
Fuente: trabajo de campo.
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se altera al relocalizarse. Es mas, las empresas locales relocaliza-
das en Aguascalientes de hecho incrementaron su participacién
de proveedores nacionales a expensas de los locales y los regio-
nales. Después de la relocalizacion, las firmas de Morelia acu-
san incrementos muy pequefios en sus compras de proveedores
nacionales y extranjeros (2.5% en cada caso) que se ven contra-
rrestados por un decremento en su proporcién de insumos re-
gionales. En cuanto a las empresas relocalizadas en Aguascalien-
tes, se observa un incremento significativo en sus compras a
proveedores locales, regionales y nacionales (a expensas de fuentes
de insumos extranjeros). Los nuevos establecimientos no acusan
cambio significativo alguno desde su establecimiento.

De los hallazgos en las empresas establecidas podria inferir-
se que no hay razén para suponer que el futuro establecimiento
de industrias en los parques podrian modificar significativamente
el patron de insumos y productos observado en el caso de las
empresas existentes. Si los resultados anteriores pueden servir
de base, las transferencias —las firmas locales y sobre todo las de
fuera— mantendrian sus clientes y proveedores una vez que se
relocalicen en los parques industriales. Respecto a las nuevas
inversiones de fuera, aparte de las directamente interesadas en la
explotacién de materias primas locales y regionales, se esperaria
que compren cantidades extremadamente pequeiias de insumos
locales y coloquen sus productos principalmente en el mercado
nacional.

El patréon de insumos y productos de todas las reubicaciones
(locales y no locales) permaneceria practicamente sin cambio des-
pués del traslado a los parques industriales. Efectivamente, aparte
de una empresa exégena a Morelia (que una vez relocalizada com-
pré 5% de sus insumos de la ciudad frente a nada en 1986), la
relocalizacién geografica de los mercados y proveedores se espe-
ra Que sea practicamente igual a la existente en 1986. La transfe-
rencia de empresas no locales a Morelia y Aguascalientes y la de
firmas locales a los parques industriales no induciria ningin cam-
bio en el patrén espacial de insumos y productos. Ademads, la
mayor dependencia de las empresas de nueva creacién en More-
lia respecto al mercado local refleja lo pequefio de los esta-
blecimientos.

Otro punto central de este capitulo es la practica inexisten-
cia de vinculos entre las empresas en operacién en los parques
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industriales. Como cabria esperar de la revision tedrica, los
lazos formados como resultado del comercio intraparques son
practicamente inexistentes. Son comunes los casos en que las
empresas obtienen sus insumos de fuera aunque se cuente con
proveedores dentro del parque (como en Morelia, donde una pe-
quefia fabrica de muebles compra madera fuera de la ciudad,
cuando el propio parque aloja un aserradero). Varias razones dan
cuenta de esta baja compra de insumos locales por parte de em-
presas de dentro y de fuera de las localidades.

—no se dispone de los insumos en la localidad;

——puede haberlos, pero a precios poco competitivos;

—aun si el precio es razonable, la calldad del producto no
lo es;

—cuando la cahdad es aproplada, la entrega es poco con-
fiable;

—aun si todas las condiciones anteriores se satisfacen, se tiene
la tendencia a no cambiar;

—finalmente, las empresas pueden no conocerse entre si.
Como lo menciona un industrial en Aguascalientes, ‘‘nos sor-
prendié encontrar [en el directorio telefénico] que la empresa que
buscdbamos estaba aqm, en el parque, pocos minutos a p1e de
donde nos encontramos’’ (entrevista personal).

No hay, pues, garantia de que el mero establecimiento de un
parque industrial generara automaticamente vinculos entre las
empresas ahi establecidas. De hecho la evidencia disponible su-
giere que éste no es generalmente el caso.

OTROS EFECTOS EN LA ECONOMIA LOCAL

Esta investigacion concluye que el programa de parques indus-
triales ha tenido una influencia limitada para inducir la descen-
tralizaciéon industrial y el desarrollo econdémico regional. Sin
embargo, aun asumiendo que ha sido totalmente ineficaz para
descentralizar empresas de las tres ciudades mas grandes de Mé-
xico, se reconoce la posible existencia de otros beneficios de lar-
go plazo en la economia local. Ignorarlos podria constituir una
injusticia al programa. Primero, como varios empresarios sefia-
laron (véase el capitulo 8), la disponibilidad inmediata de par-
ques industriales facilita la relocalizacidén, expansion o estable-
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cimiento de nuevas plantas. Segundo, la existencia de un parque
industrial puede mejorar la situacion financiera de empresas pe-
quefias y medianas y tener ultimas consecuencias en su crecimiento
y supervivencia. Tercero, al crear un exceso de suelo industrial
a precios iguales o inferiores a los del mercado, la provisién de
un parque industrial ayuda a regular el mercado del suelo. Esto
tiene consecuencias para la pronta disponibilidad de terrenos/lo-
cales y la sana situacién financiera de la industria. Esto ¢s im-
portante porque la participacion organizada del sector privado
en este rubro es todavia incipiente. Cuarto, un resultado positi-
vo parece haber sido la contribucion de los parques a contar con
mas modernas y eficientes instalaciones y con ello a mejores y
mas productivos ambientes de trabajo, aun si crean pocos
empleos.

Esto a su vez puede afectar el crecimiento y la supervivencia
de las empresas, lejos de las condiciones de saturacion del cen-
tro de las ciudades. Una ganancia relacionada es que un parque
industrial contribuye a mejorar la imagen de las dreas urbanas,
al liberarlas de plantas industriales generadoras de deseconomias
externas. Esto conduce a lo que Fothergill ef al. (1987) llaman
‘““la cadena de vacantes’’, es decir, la ocupacién de las instala-
ciones que otras empresas abandonan. Esto difunde los bene-
ficios entre un nimero mas grande de empresas en un area deter-
minada. Asi, aunque el programa de parques pudo ser ineficaz
para atraer empresas de fuera, pudo, no obstante, haber ayuda-
do a la formacién y crecimiento de empresas. Desde esta pers-
pectiva, los parques industriales todavia pueden ayudar a aco-
modar grandes empresas foraneas, pero deberia destacarse su
papel para el fortalecimiento del desarrollo econémico local (desde
‘‘abajo’’). Finalmente, se tendria que considerar ¢l empleo indi-
recto creado por los parques, como el que se requiere durante
la construcciéon de edificaciones e instalaciones.

Hay otros efectos de los parques que hay que considerar, par-
ticularmente en el caso de las empresas no locales. Algunos son
positivos (mds impuestos personales y corporativos) y otros ne-
gativos para la economia local (mayor inflacién, mayor tréfico
y contaminacion, pirateria de fuerza de trabajo calificada). Sin
embargo, incorporar tales efectos requeriria un enfoque compren-
sivo que escapa a los alcances de este trabajo.
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CONCLUSIONES

Este capitulo se dedicé a estimar el impacto econémico regional
de los parques industriales, principalmente en lo tocante a la
creacién de empleos. Se encontrd que el efecto de empleo ne-
to de las compaiiias establecidas en los parques industriales es
menor que las expectativas oficiales. El empleo concerniente a
las empresas relocalizadas a ambos casos de estudio incluye un
numero importante de puestos de trabajo que ya existian con
anterioridad al establecimiento de las firmas en los parques
industriales. Las plazas adicionales originadas por las relocali-
zaciones representan un incremento menor de la fuerza de trabajo
existente antes de la transferencia, y de todos modos se deben a
una cuantas firmas. Ademas, algunas empresas han aprovecha-
do el movimiento para de hecho restructurar (es decir, reducir)
su fuerza de trabajo, cambios que afectan de mayor manera
a la parte baja de la estructura de empleo. El andlisis tanto de
las empresas ya establecidas como el de aquellas por hacerlo
muestra que no hay razén para pensar que las futuras transfe-
rencias traigan un numero significativo de empleos adicionales.

El hecho de que la mayoria de las empresas se hayan esta-
blecido donde lo hicieron, independientemente de la disponibili-
dad de un parque industrial (como se encontré en el capitulo 8
y considerado otra vez en éste) implica que el nimero de em-
pleos atribuible a los parques industriales en los dos casos de es-
tudio es pequefio. Mads aun, dado que varias empresas relocali-
zadas no locales involucran en realidad una reduccién de su fuerza
laboral, el empleo creado es adicional solamente desde el punto
de vista de las localidades que las reciben y no para la economia
en su conjunto.

Aproximadamente 626 empleos o0 22% del total creado por
firmas de fuera ya en operacidén no existirian ante la ausencia
de los parques industriales. El papel desempefiado por los par-
ques es menos importante para las empresas con intenciones de
establecerse después, 117 puestos o 7.7% del empleo que se ge-
neraria seria la contribucion exclusiva de los parques industria-
les. También se encontré que el aporte neto de las empresas lo-
cales al -empleo mediante parques industriales es extremadamente
pequefio. Se estima que solamente 43 empleos o 1.6% del em-
pleo creado por empresas locales se deben a los parques. La pro-
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porcion de las firmas en construccidn y en construccion progra-
mada es mas pequeiia, 17 empleos o 1.7% del total. Resulta
interesante que en los dos casos de estudio los parques industria-
les parecen tener una aportacioén similar al empleo neto.

El empleo neto no es, sin embargo, el unico indicador para
medir el impacto de los parques en la economia local. Hay que to-
mar en cuenta otros aspectos, como salarios, entrenamiento a la
fuerza laboral, y otros efectos en la estabilidad del empleo y
la economia urbana, principalmente en relacién con el mercado
del suelo. Los salarios pagados a los empleados son en general
el componente m4s importante del gasto de las empresas. Pero es-
to no podria tener un gran efecto en la economia local a la luz de
los bajos sueldos pagados (al grueso de la fuerza de trabajo). Es-
tos son tan bajos que no es posible que una familia trabajadora se
sostenga con un solo salario. Es solamente mediante la creciente
incorporacion de mdas miembros de la familia a actividades pro-
ductivas que un ingreso minimo absoluto puede ganarse.

Casi todos los puestos de trabajo generados por empresas de
fuera los ocupan empleados locales. Sin embargo, la mayoria
del empleo creado por ellas es no calificado, especialmente el
relacionado con el trabajo femenino. Las posiciones de mayor
responsabilidad se dieron a quienes se relocalizaron con las em-
presas o fueron reclutados fuera de la localidad. Como cabria
esperar, las empresas con intenciones de relocalizarse en los dos
casos de estudio también contratarian la- mayoria de sus puestos
de trabajo en la localidad (aun cuando varias compaiiias incluso
consideraron traer trabajadores manuales y administrativos de
fuera), siendo este reclutamiento mayor entre las categorias me-
nos calificadas.

La evidencia muestra que las relocalizaciones incrementan
la participacién del reclutamiento local en el tiempo, mientras
que las nuevas empresas tienden a mantener las mismas propor-
ciones de fuerza de trabajo local. En ambos casos el grueso de
la contratacién ocurre al establecerse las empresas. Sin embar-
go, la cantidad y calidad del empleo varia de acuerdo a si las fir-
mas son transferencias o nuevas. Estas dltimas crean mas y me-
jores puestos de trabajo.

* Una de las conclusiones mds importantes es que la mayoria
de las empresas no pretenden que su fuerza de trabajo tenga ca-
lificaciones formales. En su lugar, se espera que los empleados
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tengan la disponibilidad de aprender in situ las habilidades nece-
sarias o que ya cuente con ellas. La mayoria del empleo creado
no solamente no es calificado, sino que ademads una gran pro-
porcién de empresas no ofrecen ningin entrenamiento ya que mu-
cho del que se ofrece se centra alrededor de los niveles minimos.

Ante la falta de experiencia, se proporciona capacitacion
para tareas especificas requeridas por las empresas. Cualquier
inversi6on mas alla de este nivel se considera un lujo que no pue-
den, o no estan dispuestas, a pagar. Esta baja superacién de las
habilidades de la fuerza de trabajo afecta el desarrollo del em-

‘presario local. La mayoria de las compaifiias expresaron estar sa-

tisfechas con sus recursos humanos, aun cuando subrayaron la
falta de motivacién que hay entre sus empleados. Desde un pun-
to de vista de oferta de entrenamiento, la contribucién de las
empresas no locales al desarrollo econdmico regional es suma-
mente limitada.

Por otra parte, la experiencia de Aguascallentes indica que
las actitudes personales de los empleados son en varios casos mas
importantes que las calificaciones formales y la experiencia. Mu-
chas empresas muestran cierta suspicacia por trabajadores ‘‘pro-
blema’’ que puedan contaminar al resto de la fuerza de trabajo
con platicas sobre sindicalismo y temas afines. En general, las
firmas de fuera crean empleo que es sélo ligeramente superior
al creado por sus homélogas locales, ya que de hecho no se dan
mayores diferencias en la calidad del empleo generado por am-
bos tipos de empresas.

La evidencia muestra que la contribucién —via vinculos— de
las empresas locales es mayor que las de fuera. Estas compran
cantidades muy pequefias de bienes y servicios en las dos ciudades
en estudio. Algunas de las mds grandes ni siquiera obtienen pa-
peleria en las localidades, por no mencionar otros servicios de
negocios de alto nivel. Sin embargo, la elevada dependencia de las
empresas locales del mercado donde se ubican (mas en el caso
de Morelia), aunada al patrén de insumos basado en fuentes no
locales, reduce la escala de esta contribucién y puede limitar
su potencial de crecimiento. Las empresas mas pequeilas tienen
gran dificultad para establecer patrones de insumos y productos
mas eficientes y complejos. Por otra parte, para las grandes
empresas —locales y no locales— resulta mas féacil establecer o
mantener clientes y proveedores en lugares mas remotos.
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Sin embargo, no parece realista culpar a la mera disponi-
bilidad de un parque industrial por su inhabilidad para inducir
y/o fortalecer la formacién de vinculos. Las empresas —locales y
no locales por igual— tienden a no cambiar sus clientes ni sus
fuentes de insumos. Esto es de particular importancia ya que
la mayoria de las empresas foraneas tienden a vender sus pro-
ductos, pero también a adquirir sus insumos, fuera de la region.
El trabajo de campo revelé que cambiar esto es muy dificil y
que se requiere una planeacion cuidadosa, previa a la atraccion
de empresas a los parques industriales. En particular cuando,
como se encontrd en el analisis de compaiiias todavia por esta-
blecerse, no hay razén para creer que el futuro establecimiento
de empresas en los parques traeria consigo un patron de insumos
y productos significativamente diferente del correspondiente a
las empresas existentes.

Descubrir mads precisamente el impacto total, directo e indi-
recto, del programa de parques industriales es un asunto que re-
quiere investigacion adicional. Como se menciond al discutir la
metodologia, la investigacion tiene toda una serie de limitacio-
nes. Seria presuntuoso asumir que las respuestas de los empresa-
rios a la cuestion evaluativa tuvieran siempre sentido. El mismo
procedimiento de pesos puede ser cuestionable. Pero al final, se
cree que los resultados son razonables y pueden proporcionar al
menos un punto de partida en la busqueda de enfoques metodo-
l6gicos mas refinados.

Se identificaron otros beneficios para la economia local: las
facilidades financieras ofrecidas por localizarse en un parque in-
dustrial, la influencia de los parques para regular el mercado del
suelo, la instalacién de plantas mas modernas y eficientes, y su
contribucién a un arreglo mas eficiente del espacio urbano (al
liberar de plantas industriales el centro de las ciudades). Se co-
menté que también pueden haber efectos negativos. Al final, y
al margen de si la oferta de parques industriales induce ono ala
descentralizacidén industrial, la experiencia de Morelia y Aguas-
calientes prueba que los parques podrian conceptualizarse me-
jor como una herramienta para fortalecer el desarrollo econd-
mico local, pudiendo ayudar todavia en una estrategia nacional
de descentralizacion industrial.



10. CONCLUSIONES Y ANALISIS
DE POLITICA

Este dltimo capitulo contiene las conclusiones finales de la in-
vestigacion y ubica los resultados del trabajo empirico en un con-
texto mas amplio. El capitulo se divide en dos partes. En la pri-
mera aparecen las conclusiones del trabajo, siguiendo en lo posible
la preocupacion de la investigaciéon por la descentralizacion in-
dustrial, el desarrollo regional y los parques industriales. La se-
gunda agrupa los principales resultados de los capitulos previos
e incorpora material nuevo que se dejo especificamente para esta
seccién. Se arguye que los limitados logros del programa son poco
sorprendentes dado el contexto en que se formuld y se puso en
marcha.

Esta consideracién se basa sobre la literatura tedrica disponi-
ble, sobre la historia de la politica regional en México en general
y la de los parques industriales en particular, sobre la distribucion
misma del gasto publico federal, y sobre los elementos institu-
cionales, politicos y técnicos que han afectado el desarrollo del
programa. Este enfoque sigue y se beneficia de la discusion so-
bre técnicas de evaluacion en la que se subrayé la importancia
de la ‘‘evaluacion de procesos’’.

CONCLUSIONES N

Descentralizacion industrial

El primer proposito de este trabajo era investigar la contribu-
cion del programa de parques industriales a la descentralizacién

[333]
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industrial de las tres ciudades mas grandes de México, con espe-
cial acento en la de la Ciudad de México. La hipdtesis de trabajo
fue que esa contribucidn era pequefia. La descentralizacidn, de
haberla, era una serie de desplazamientos cortos y auténomos
y por ende independientes del programa o de cualquier otra po-
litica explicita del gobierno. Parece que la investigacidon confir-
ma esta hipotesis.

Se muestra que la descentralizacion observada se explica par-
cialmente por el elevado crecimiento de la industria dentro de
la Ciudad de México, por la escasez de tierra y de propiedad in-
dustrial, por otras deseconomias de aglomeracion, y en menor
grado por la presion sobre el mercado laboral. Este ltimo re-
sultado es sorprendente, en particular a la luz de la crisis econé-
mica que se acentuara desde 1982. Se habia argumentado que
la recesién agudizaria los conflictos laborales en la ZMCM y que,
como resultado, estos conflictos se desplazarian lejos del punto
de produccién hacia otras regiones de México (Carr, 1983; Ca-
rrillo, 1986). Es un aspecto también sefialado por Storper (1984)
para ¢l contexto brasileiio y por Dunford (1985) y Piori y Sabel
(1984) para el caso de paises mas industrializados. No obstante,
esta baja participacion de problemas laborales que ejercen influen-
cia en la descentralizacion de la Ciudad de México también la
consideraron Townroe (1983) y Townroe y Hammer (1984) para
la descentralizacién de S3o Paulo en Brasil.

Sin embargo, la informacién de México recolectada para esta
investigacion se refiere principalmente a empresas pequefias y me-
dianas y no necesariamente puede ser valida para las mds gran-
des. Es muy probable que los problemas (para las empresas) de
corte sindical en las grandes compafiias de dentro de los alrede-
dores de la Ciudad de México, como los experimentados por la
Volkswagen en Puebla, la Renault en Ciudad Sahagn, y la Ni-
ssan en Cuernavaca, pudieran acelerar el abandono de la Regién
Central de la Ciudad de México, debido a las inconvenientes re-
laciones laborales. El caso del establecimiento de la Nissan en
Aguascalientes, donde los conflictos laborales son practicamen-
te inexistentes, es un ejemplo ilustrativo del papel potencial de
estas variables explicatorias, especialmente en el caso de los gran-
des establecimientos.

Ademas, los factores arriba mencionados han coincidido,
sin lugar a dudas, con la disponibilidad y la mejoria de infraes-



CONCLUSIONES Y ANALISIS DE POLITICA 335

tructura urbana en las ciudades que rodean a la RMCM. Una
conclusiéon importante del capitulo tedrico sefialdé la necesidad
de investigar mas el papel que desempefia la infraestructura en
inducir el desarrollo econémico regional. En un estudio relativa-
mente reciente sobre el caso de México se encontré que la infra-
estructura fisica no es un factor importante para estimular la
inversion de nuevas empresas en las zonas prioritarias (Palacios,
1986). Sin embargo, los resultados del capitulo 8 muestran que
la infraestructura urbana y las comunicaciones y el transporte
desempefian un papel importante en la decision localizacional
de las empresas.

Esto implica que la dotacion de infraestructura en areas prio-
ritarias es un componente esencial de una estrategia que persi-
gue tanto la descentralizacién industrial como el desarrollo re-
gional. La pésima subprovisiéon de infraestructura econémica y
social en muchas ciudades que albergan parques industriales no
exitosos deberia verse dentro de este marco. La atraccidn ejerci-
da por la calidad de vida de Morelia es otro ejemplo de la im-
portancia de la provision de infraestructura.

Si el discurso sobre la descentralizacion industrial fuera con-
gruente con las acciones, solamente los centros situados lejos de
la Ciudad de México se deberian haber considerado en una es-
trategia concebida especificamente para lograr la descentraliza-
cion industrial. No obstante, las industrias localizadas en los par-
ques industriales de la zona I11IB, la Regién Central de la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México, hasta 1986 recibian aun
incentivos fiscales del gobierno con tal de que produjeran bienes
prioritarios o que fueran pequefias industrias.

Sin embargo, tal como se insistio en el capitulo 4, no es cla-
ro el criterio para diferenciar a los sectores prioritarios de los que
no lo son. Asi, algunas empresas pueden solicitar incentivos, aun-
que se establezcan en las mismas dreas donde una politica de des-
centralizacién deberia haber limitado el desarrollo. Parece, en
general, que las compafiias claman incentivos sin tomar mucho
en consideracion los aspectos localizacionales. Si éste es final-
mente el caso, es ain mas interesante y util investigar /) por qué
las empresas se establecen en un lugar y no en otro, y 2) si los
incentivos no parecen ser importantes, quizas debiera repensar-
se la estrategia que estd detras de ellos. La evidencia obtenida
de soélo dos casos de estudio quiza sea limitada, pero se podrian
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enriquecer las lecciones si la escala de la investigacion se amplia-
ra a otras ciudades de México.

Los resultados anteriores tienen implicaciones de politica mas
profundas: ;hasta qué punto es factible y deseable buscar la des-
centralizacion de las actividades econdmicas de la Ciudad de Mé-
xico, cuando hay fuerzas econdmicas y politicas, como se vio en
los capitulos 4 y 5, que apuntan a la centralizacién?, ;qué hay
sobre los efectos globales que dicha politica de descentralizacion
podria tener sobre la economia de la regién metropolitana y sus
alrededores? En otras palabras, ;cudl es la escala precisa de la
descentralizacion que se persigue? Es sorprendente la poca aten-
ciéon que se le ha dado a estas cuestiones. Como se argumenta
(Iracheta, 1986), no hay respuesta a estos interrogantes porque
faltan argumentos sélidos acerca de qué hacer precisa y objeti-
vamente con el asunto de la descentralizacién.

Hasta ahora, se considera que la descentralizacion industrial
es un instrumento positivo para revertir la concentracion espacial.
Tal como sefialan Townroe y Keen (1984), ‘‘todavia hace falta
un juicio sobre si la descentralizacién industrial debe considerarse
como una cosa ‘‘buena’’ o ‘““‘mala’’. Aun asi, se piensa que el
caso de la descentralizacién todavia es vidlido, pero no a expen-
sas de aquellos que viven en las dreas metropolitanas. Esto es
mas conspicuo cuando la evidencia limitada de que se dispone
indica que la descentralizacion industrial no trae consigo auto-
maticamente el desarrollo regional a localidades periféricas (Mer-
cado, 1987), una preocupacién que parece confirmarse con la pre-
sente investigacion.

Se argumenta, pues, que el centro del andlisis deberia cam-
biar de la atencién ambigua sobre la descentralizacion industrial
per se a un enfoque que incluya ademads la restructuracién eco-
némico-espacial de la regién metropolitana. Enmarcar las ini-
ciativas de descentralizacion desde esta perspectiva de regién me-
tropolitana es particularmente til cuando la suburbanizacién
parece ocurrir mas rapido que la descentralizacién interregional.
Desde esta perspectiva, el manejo de los problemas de la Ciudad
de México deberia ubicarse en una escala geografica mas gran-
de. La descentralizacion industrial requiere una perspectiva que
incluya acciones de politica cuyas bases, contenido y puesta en
practica consideren las relaciones entre la Ciudad de México y
sus ambientes (o entornos) interno y externo. De acuerdo con
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dicionales de politica regional no tuvieron ninguna importancia.
Para 26% de todas las empresas de fuera y 11% de las locales
en los dos casos de estudio, ni siquiera valia la pena solicitar los
incentivos fiscales y crediticios. Solamente para tres no locales
y dos locales de Morelia la disponibilidad de la ciudad industrial
fue un instrumento localizacional crucial. En lo que se refiere
a Aguascalientes, s6lo una empresa exdgena y otra de Aguasca-
lientes mencionaron tal situacion. Como en el caso de la politica
regional formal, s6lo una empresa de Morelia considero el apo-
yo del gobernador y la asistencia proporcionada por el gerente
de la ciudad industrial como muy influyentes. Sin embargo, este
tipo de apoyo fue de la mayor importancia para mas de un ter-
cio de las empresas de fuera y para cerca de 13% de las locales
de Aguascalientes, como se indicé.

Una conclusion tentativa (derivada de datos no mostrados)
es que en términos generales los incentivos gubernamentales tien-
den a influir mas entre las empresas pequeiias. Este parece ser
particularmente el caso con los parques industriales. Aquéllos
mantienen poca relevancia tanto para los micro como para los
grandes negocios. Este punto se apoya con mas evidencia ilus-
trativa en las conclusiones. Hasta el momento puede deducirse
que, aparte de la alta consideracion que todos los tipos de em-
presas de Aguascalientes expresaron por ¢l ‘‘toque personal’’ para
atraer inversion, los incentivos gubernamentales tienden a reci-
bir marcas mas bajas que otros factores localizacionales, como
la calidad de vida, facil acceso a las principales redes de trans-
porte, y acceso al mercado.

Dos puntos notables pueden derivarse en relacion con el alto
numero de empresas que jerarquizaron los incentivos fiscales y
crediticios como no importantes en sus decisiones de inversion.
Primero, que a algunas empresas no les interesan tales incenti-
vos, como se menciond y, segundo, que otras todavia descono-
cen su existencia, situacion que caracteriza mas a las compaiiias
locales. El primer caso involucra una minoria que, no obstante,
es significativa. Mds aun, el porcentaje de negocios en los dos
casos de estudio que dijeron saber de los incentivos fiscales y cre-
diticios pero que no los solicitaron es tan alto o mas que el por-
centaje de empresas que declaro que aquellos fueron ‘‘importantes
0 mas importantes’’. La proporcidn de las que expresaron des-
conocerlos es significativamente alto en Morelia y marginal en
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Aguascalientes. En conjunto, 42% de las empresas de Morelia
no sabian que habia apoyo gubernamental (frente a un 10% en
Aguascalientes). Esta falta de conocimiento es menos marcada
en el caso de los incentivos crediticios.

Los hallazgos anteriores indican cuatro aspectos. Primero,
las empresas locales parecen tener menos informacién sobre los
incentivos oficiales que sus contrapartes no locales. Segundo, las
empresas locales de Morelia conocen menos acerca de la asisten-
cia publica que sus contrapartes de Aguascalientes. Tercero, al-
gunas compaiiias saben de la existencia de los incentivos crediti-
cos pero no de los fiscales. L.a mayoria parece inclinarse por los
primeros. Finalmente, aparte de los incentivos crediticios en
Apguascalientes, aquellas empresas en los dos casos de estudio que
mostraron falta de interés en solicitar los apoyos en cuestion su-
pera a las que informaron que éstos fueron determinantes en la
decision de intervenir. Estos comentarios poco estimulantes so-
bre los aspectos formales de la politica regional ponen de mani-
fiesto las que parecen ser claras lecciones para fortalecer las po-
liticas utilizadas y para precisar mejor a los beneficiarios
potenciales.

Factores localizacionales al nivel de sitio

Como se indicé al principio de esta seccion, se parte de la hipé-
tesis de que los negocios consideran los factores de un sitio una
vez que se tomod la decisidon de establecerse en una ciudad en par-
ticular. Hasta aqui la discusion sugiere que éste es efectivamente
el caso. Los factores localizacionales al nivel de sitio fueron, por
tanto, considerados independientemente de aquellos de nivel es-
pacial mas alto. A continuacion se examinan las razones que las
empresas de Morelia y Aguascalientes consideraron para esta-
blecerse en los respectivos parques industriales. También se ana-
lizan las empresas locales para ver si los factores escogidos difie-
ren de los correspondientes a las empresas no locales.

Al considerar los factores localizacionales al nivel de sitio se
dan, con mucho, mas similaridades que diferencias para todos
los tipos de empresas (locales y no locales, establecidas y en pla-
neacion, nuevas y relocalizaciones, pequeiias y grandes). Adicio-
nalmente, parece haber una importante correspondencia con los
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hallazgos seifialados al discutir los factores expulsores. Una mi-
noria importante de empresas (19%) mencionaron la falta de si-
tios o locales con servicios adecuados (cuadro 8.6). En Aguasca-
lientes otros dos factores recibieron marcas razonablemente
buenas: el aparente éxito del parque y la rapidez para adquirir
un lote o una nave industrial (28%). Una minoria muy pequeiia
de empresas (cerca de 5% en cada caso de estudio) expresaron
que la proximidad a clientes, proveedores, o a otras compaiiias
habia influido en la decision de establecerse en el parque.

Este es un hallazgo importante ya que subraya el hecho de
que la gran mayoria de los negocios buscan una localizacion en
la ciudad industrial, pero no parecen estar realmente interesa-
dos en la proximidad con los otros. M4as atn, esto indicaria un
muy bajo grado de formacién de vinculos entre las empresas, pun-
to que se abordara en la seccién correspondiente a los mercados
y proveedores del capitulo 9.

Otros factores fueron considerados como ‘‘importantes’’ y
‘““‘mas importantes’’ por una minoria de firmas. Los apoyos cre-

CUADRO 8.6

Morelia y Aguascalientes: principales factores localizacionales al nivel
de sitio para todas las empresas

(Niimero de respuestas consideradas como ‘‘mds importante’’

e ‘‘importante’’)

Factor localizacional Morelia Aguascalientes Total
1. Favorable paquete financiero 41 54 95
2. Servicios del parque industrial 30 60 90
3. Facilidades para expansion 26 64 90
4. Papel del gerente del parque

industrial 13 63 76
S. Tamaio del lote/nave industrial 19 50 69
6. Facil acceso a, y de carretera 21 46 67
7. Seguridad de estar en una zona

industrial 19 42 61
8. Rapidez para adquirir .

tierra/nave industrial 3 21 24
9. Exito aparente del parque 2 21 23
Numero de empresas en la muestra 44 74 118

Fuente: trabajo de campo.
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diticios y fiscales reciben calificaciones muy bajas como incenti-
vos localizacionales al nivel de sitio, lo que seria de esperarse en
virtud de las razones expresadas arriba. Una minoria de empre-
sas cit6 la falta de opciones alternativas adecuadas, opiniéon com-
partida por empresas locales y no locales. S6lo ocho negocios
de Morelia y dos de Aguascalientes indicaron su deseo de estar
cerca de servicios de transporte y carga. Un nimero igual de em-
presas sefiald que las condiciones fisicas del terreno fueron rele-
vantes. En Morelia éste fue particularmente el caso de dos gran-
des fabricantes de turbinas, cuya maquinaria, muy precisa y
compleja requeria de espacios muy planos. Finalmente, la ma-
yoria de las empresas no consideré fundamental la disponibilidad
de transporte piblico. Los empresarios mostraron muy poco
interés por rentar o adquirir una nave industrial, ya que pre-
ferian disefiar y poseer sus propias instalaciones.

El nimero de factores localizacionales al nivel de sitio que
influyen criticamente en la decision de establecerse en los par-
ques es mas pequefio de lo que se sugiere arriba. De hecho, 50%
o mas de las empresas en las diferentes categorias mencionaron
solo un factor, en cada caso de estudio, como de maxima im-
portancia: las facilidades financieras para adquirir lotes (en Mo-
relia) y los servicios del parque (en Aguascalientes). Sin embar-
go, desde el punto de vista de todas las empresas no locales, el
factor en cuestidn se traduce en las facilidades para futuras ex-
pansiones.

Finalmente, para un minimo de empresas la ‘“facilidad de
acceso a, y de una carretera’’ (24%) y la ‘‘falta de localizaciones
alternativas con servicios’’ (12%), fueron la fuerza motora de
su establecimiento en el parque o de la adquisicidén de la tierra.
Siendo la jerarquizacion de este ultimo factor de particular sig-
nificancia al argumento global del capitulo, pocos empresarios
consideraron que hubieran tenido dificultades para encontrar lo-
cales e instalaciones en otra parte. Debe subrayarse, sin embar-
g0, que al margen de unas cuantas excepciones, el factor ‘‘servi-
cios del parque industrial’’ parece ser relevante para todas las
empresas en los dos casos de estudio (considerando las dos pri-
meras categorias de importancia).
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CONCLUSIONES

Este capitulo comenzoé por investigar los factores que las em-
presas consideran al relocalizarse/expandirse a las dos areas
estudiadas. Se encontraron relativamente pocos aspectos re-
levantes para estas decisiones. En lo concerniente a las trans-
ferencias, estos aspectos son los siguientes: deseconomias en
el sitio original, preferencias personales, consideraciones de lo-
cales/sitio, y, en menor medida, factores de acceso, mercados
de trabajo y acciones gubernamentales. Mdas especificamente,
cinco factores, parecen ser relevantes en ambos casos de estudio:
‘‘oposicion comunitaria’’, ‘‘tierra no disponible y cara’’, ‘‘cre-
ciente congestionamiento de trafico’’, ‘‘locales completamente
ocupados’’, y ‘‘deseo personal de invertir y vivir en una ciudad
particular’’.

Dos puntos son dignos de resaltarse: las bajas marcas dadas
a los aspectos laborales y, mas que nada, a la intervenciéon gu-
bernamental directa. En lo que se refiere a los primeros —que
en las economias mas industrializadas usualmente son muy im-
portantes— parecen desempeifiar un papel relativamente menor
en el caso de la descentralizacién industrial de la Ciudad de Mé-
xico. Ademas, los incentivos de politica econémica regional ni
siquiera se mencionan. Este asunto es de particular interés para
los siguientes capitulos y, por lo tanto, es iitil tenerlos presentes.

En los dos casos de estudio se identificaron pocas razones
para el nacimiento de las empresas. El mercado parece ser ¢l factor
central (aun cuando esto es mas valido en Aguascalientes). Los
factores de produccion son significativos en la formacidén de em-
presas ya establecidas en Morelia y menos en Aguascalientes, don-
de las empresas en vias de crearse, sin embargo, presentan altas
notas en este departamento. Las nuevas empresas originadas en
la Ciudad de México reconocen menos las deseconomias urba-
nas que las empresas relocalizadas, aun cuando esto seria de al-
guna manera revisible. Finalmente, los factores expulsores rele-
vantes son pocos, pero el punto que se debe considerar es que
con frecuencia se interrelacionan y son consistentes con los fac-
tores localizacionales.

La secciéon que abordd los aspectos de localizacién demos-
tré que un gran numero de empresas no locales consideraron como
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posibles opciones a Morelia y Aguascalientes. Sin embargo, la
mayoria de estas opciones estan confinadas a las ciudades del Mé-
xico Central. Este hallazgo apoya (y confirma) los resultados
de un capitulo anterior en el que se abordo la descentralizacion
industrial (es decir, aquellos parques industriales localizados en
estados del México Central que estan recibiendo la mayoria de
la descentralizacion observada hasta 1986). Se encontro que sélo
se considera una localizacién de sitio cuando ya se escogio una
ciudad o regiéon. Aun cuando un nimero importante de empre-
sas no locales consideraron opciones alternativas al nivel de si-
tio, en su conjunto la mayoria no tomé en cuenta otras localiza-
ciones aparte del parque industrial. Este también fue el caso de
las empresas locales ya establecidas y en menor medida de aque-
llas en planeacién. Este ultimo resultado se explica por el deseo
de adquirir tierra por el solo hecho de hacerlo (como una inver-
sidén), a menudo con una intencion especulativa.

Los patrones observados en Morelia y Aguascalientes son am-
pliamente consistentes con la revision de los factores expulsores.
Tres grupos presentan altas marcas en los dos casos de estudio:
‘‘acceso’’, “‘fuerza de trabajo’’ e ‘‘infraestructura urbana’’. La
primera serie de factores parece tener una presencia mas relevante
en Aguascalientes, en congruencia con la localizacidn estratégi-
ca de la ciudad, mientras que la tercera serie es mas relevante
para Morelia, en concordancia con la reputacion de la ciudad
como un buen lugar para vivir y trabajar. El segundo grupo de
factores es relevante para ambos casos de estudio. Comparados
con estos tres grupos, los incentivos gubernamentales tienen me-
nor importancia, pero el estilo personal de promocion industrial
puede ser tan relevante como cualquier otro factor. Aun cuan-
do las buenas relaciones laborales se citaron con frecuencia
como mas importantes o importantes, en realidad muy pocas
empresas aceptaron que fueran el elemento que haya impulsado
la decisidén de establecerse en cualquiera de los dos casos de
estudio. Este hallazgo es un poco sorprendente a la luz de la ba-
ja prioridad dada a la militancia sindical como factor expulsor.

Muy pocos factores parecen tener influencia localizacional al
nivel de sitio. En efecto, solamente algunos de ellos parecen ejer-
cerla en el establecimiento de la mayoria de las empresas en los
dos casos de estudio: los servicios proporcionados por el parque,
la facilidad de expansién (altamente relacionados con el tama-
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iio del lote), la seguridad de estar en una zona industrial, y las
facilidades financieras para adquirir tierra o una nave industrial.

El papel de los parques industriales como un factor localiza-
cional particular también parece ser mds importante para las
pequefias que para las micro o las grandes empresas. En la ma-
yoria de los casos sin embaro, la disponibilidad de un parque
industrial se considerd en general como de relativamente poca
importancia. Aun asi, ello es tan (o tan poco) relevante como
los incentivos fiscales o crediticios. Ademas, estos parques son
el unico instrumento de politica regional con cierta significancia
para las microempresas. Los datos parecen indicar que la impor-
tancia dada a los otros incentivos aumenta con ¢l tamaiio de la
empresa, pero no hay prueba o explicacién concluyentes.

Estos hallazgos pueden ser utiles en el disefio de una es-
trategia discriminatoria de descentralizacién que considere los
aspectos derivados de las diferencias entre los dos casos de es-
tudio. Estas pueden capitalizarse, por ejemplo, si se remarcan
las ventajas particulares de ciertas ciudades, como la calidad de
vida en Morelia. Ademas, también se podria fortalecer la emi-
gracion metropolitana al estimular el regreso de empresarios
a sus ciudades de origen y a otras ciudades del interior, en la
medida en que se identifique a tales personas, se evalden sus
necesidades y se aborden los principales limitantes (como los
problemas de vender sus instalaciones y propiedades).

Aun cuando se han realizado algunos esfuerzos positivos y
quizas exitosos con este objetivo (mediante campafias con el lema
‘‘en provincia se vive mejor’’), la mayoria de estos aspectos se
han visto desvinculados. El capitulo 6 demostro que la limitada
descentralizacion asocida con el programa de parques indus-
triales representa un patron espacial diferente, donde las nue-
vas inversiones son las unicas que se establecen mas alla de los
alrededores de la RMCM (opuestamente a las transferencias que
generalmente tienen lugar dentro de la regién). Ademas, se es-
pera que el capitulo 9, que aborda los aspectos del empleo, mues-
tre que los beneficios que una region recibe gracias a la creacién
de empleos también varian, dependiendo de que las empresas
descentralizadas sean nuevas o transferencias. Por tanto, de-
pendiendo de qué tipo de descentralizacion se persigue (reloca-
lizaciones, nuevas empresas o ambas), deberia darse una atencion

_apropiada a los correspondientes factores expulsores y locali-
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zacionales, asumiendo que se han tomado en cuenta las propias
caracteristicas de la regidén y esto requiere considerar tanto el
origen como la orientacién del proceso descentralizador.

La existencia de un alto nadmero de nuevas empresas en los
dos casos de estudio implica que los factores motores referidos
podrian, de entenderse y considerarse apropiadamente, desem-
pefian un papel importante en el fortalecimiento de las inversio-
nes que de otra manera habrian tenido lugar en las principales
areas metropolitanas. Esto podria, a su vez, proporcionar un en-
foque complementario y/o diferente a la actual descentralizacion
industrial; es decir, mas que estimular relocalizaciones, que de
cualquier modo se realizan en sitios cercanos, como se vio en el
capitulo 6, quizas seria mas provechoso centrarse en las nuevas
inversiones, pues éstas tienden a buscar localizaciones mds lejanas.

La distintiva evolucidon y condiciones existentes en los dos
casos de estudio {como se vio en el capitulo 7) se relacionan cer-
canamente con factores localizacionales y, al final, con una par-
ticular desconcentracion metropolitana ¢ impactos especificos en
la economia regional, siendo precisamente éstos los aspectos cen-
trales del programa en investigacion (y de muchas otras iniciati-
vas de descentralizacidn realizadas hasta la fecha, como se sefia-
16 en el capitulo 4). Hasta el momento, sin embargo, la mayoria
de los enfoques han considerado a la descentralizacion industrial
como si Unicamente tuviera implicaciones en un solo sentido.

Los hallazgos de este capitulo subrayan la necesidad de un
enfoque lo suficientemente comprensivo para considerar los te-
mas de la descentralizacién industrial/desarrollo regional como
procesos complejos que basicamente involucran dos extremos. La
mera provision de parques industriales publicos —independien-
temente de cual sea su importancia— parece tener un potencial
limitado, es decir, como simples receptores de empresas locales
o no locales, de manera responsiva. Desde esta perspectiva la
contribucién del programa de parques industriales al desarrollo
econdémico regional no parece muy significativa. Si la mayoria
de las empresas se van a establecer donde lo hacen de cualquier
modo, esto implicaria, de acuerdo con este razonamiento, que
la mayoria de la actividad econémica generada via empleo ha-
bria ocurrido de todos modos. Estos asuntos se consideran en
el siguiente capitulo.



9. MORELIA Y AGUASCALIENTES: CREACION
DE EMPLEO EN PARQUES INDUSTRIALES

En el capitulo 6 se abordo la contribucién del programa de
parques industriales a la descentralizacién industrial. Se encon-
tré que aquélla es limitada. La evidencia presentada muestra
que se esta fortaleciendo una mayor expansion de la ZMCM, la
cual ocurre a costa, cada vez mas, de la adyacente RMCM. Como
se expresO ahi, y se reitera en el capitulo final, hay razones
para argumentar que el patrén de descentralizacion observado
en general, y esta expansién en particular, habrian ocurrido en
cualquier caso, aun en la ausencia de estos desarrollos apoyados
por ¢l gobierno federal.

El segundo tema principal propuesto en la investigacién con-
cierne a la contribucién real de los parques industriales al desa-
rrollo econdmico local. Este capitulo examina este impacto. Se
presenta un andlisis cuantitativo y cualitativo del empleo global.
En el apartado siguiente se considera el empleo generado sélo por
los parques industriales, estimandose el que no se habria creado
de no haberse establecido los parques. Este analisis incluye em-
presas locales y no locales, asi como las ya establecidas y aque-
Has por hacerlo.

Tres razones dictaron esto. La primera estuvo dada por la
marcada ausencia de estudios sobre el programa de parques in-
dustriales. Es en este contexto que se aborda la contribucidén de
empresas locales al empleo local. Esto resulta mads interesante en
vista de los hallazgos del capitulo 6 (que la mayoria de las em-
presas establecidas en los parques promovidos por el gobierno
federal son locales). Por otra parte, un andlisis de empresas
nacionales indicaria si el empleo generado por las no locales
es significativamente diferente del asociado con las primeras.
Por ultimo, el considerar también aquellas en construccién y en

[297]
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construccion programada permite detectar —aunque sea de modo
limitado— posibles tendencias.

EMPLEO TOTAL

Las cifras concernientes a las transferencias —locales y no loca-
les— conducen a uno de los hallazgos fundamentales de este ca-
pitulo: que muchos de los empleos contabilizados por las empresas
en 1986 no son nuevos, sino que se relocalizaron con las empre-
sas. El grueso del empleo “‘creado’ con la relocalizacion ya existia
antes del traslado, como se ilustra en el cuadro 9.1. Este es el
caso del 79% y 92% relacionado con las empresas no locales y
locales, respectivamente; aun en 1986 una gran proporcion del
empleo generado proviene de la etapa previa a la relocalizacion,
66% vy 61% (en el mismo orden).

Datos que no se muestran en el cuadro revelan que los mo-
destos cambios involucrados con y desde la relocalizacién son
originados por unas cuantas empresas, y que muy pocas son res-
ponsables de la mayor parte de cualquier empleo adicional. De
hecho, como lo muestra el cuadro, la planeada relocalizacion de
empresas no locales a los dos casos de estudio implica realmente
una reduccién de alrededor del 14% de la fuerza laboral que las
empresas tenian en 1986, lo que no resulta sorprendente a la luz
de las dificultades econdmicas que la mayoria de las empresas
han sufrido en general y de la caida del mercado en particular.
Efectivamente, siete de las nueve empresas analizadas aqui bus-
caban reducir su fuerza laboral con la relocalizacién. Las otras
dos, consideradas entre las mas pequeiias, planeaban mantener
los mismos niveles de empleo. Tampoco sorprende que estas re-
ducciones planeadas en la oferta de trabajo afectarian sobre todo
al extremo inferior de la estructura laboral y que la participa-
ci6n femenina se veria particularmente envuelta en tales reduc-
ciones. La mayoria de éstas también se deben a muy pocas em-
presas.

En lo concerniente a las transferencias locales en planeacion,
se consideran incrementos extremadamente menores de empleo
como resultado. Las transferencias en cuestién involucrarian
en conjunto un incremento de solamente 43 empleos (o 3.9%)
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—3 empleos (o menos del 1%) en Morelia frente a 40 empleos
(o 4%) en Aguascalientes— sobre la fuerza laboral (1 339 em-
pleos) existentes en 1986. Como ocurre en el caso de las trans-
ferencias locales ya establecidas en los parques, aun estos pocos
empleos adicionales se deberian solamente a unas cuantas em-
presas. De hecho, sélo seis planeaban incrementar sus cuadros
con la relocalizacion. Este movimiento, entonces, no represen-
taria ningin cambio en el empleo para el 80% de las empresas.

Por lo que se refiere a las nuevas compaiiias no locales, des-
de que éstas se establecieron en los parques se dio un modesto
incremento de 56 empleos o 13% en Morelia (de 434 a 490) y
uno mas sustancial de 495 empleos o 35% para Aguascalientes
(de 1 415 a 1 910). Sin embargo, solo unas cuantas compafiias me-
dianas y grandes generan el grueso de los puestos de trabajo, mien-
tras que las pequefias, que representa el mayor niimero de esta-
blecimientos, proporcionan un niimero mucho mas reducido de
empleos. Mas especificamente, dos empresas en Morelia absor-
bian cerca de 93% del empleo total al momento del establecimien-
to y 86% para 1986. En el caso de Aguascalientes solamente dos
representaron 81% y 83%, respectivamente.

El nimero de empresas nuevas no locales por establecerse en
los dos casos de estudio es pequefio. La muestra contiene sola-
mente dos empresas interesadas en Morelia y otras tres que pla-
neaban iniciar produccion en Aguascalientes. Aparte de una gran
firma farmacéutica con intenciones de establecerse en Morelia,
todas las demas son pequeiias. Asi, a diferencia del caso de las
nuevas empresas ya establecidas, la mayor parte del empleo lo
generaban unidades pequefias. En relaciéon con nuevas empresas
locales, solamente en Aguascalientes ha habido un significativo
incremento de empleo desde que aquéllas se establecieron en los
parques. Los datos de la muestra aqui considerada también in-
dican que en Morelia las empresas locales son mas pequeifias que
su contraparte Aguascalientes. Las seis empresas de Morelia al-
bergaban en conjunto 83 empleos frente a los 1 148 de las diez
de Aguascalientes. La ganancia total de estas ultimas desde su
establecimiento hasta 1986 (312 empleos) representa un incremento
de 27%, mientras que en el primer caso se sufrié incluso una re-
duccién de 7% (o 6 empleos). Estas cifras muestran la presencia
de empresas pequeiias en Morelia y de mayor tamaifio en Aguas-
calientes.



CUADRO 9.1

Morelia y Aguascalientes: empleo global creado por todas las empresas

(Numero de empleos)

Empresas no locales

Empresas locales

Empresas Morelia Aguascalientes Total Morelia Aguascalientes Total
a] Empresas en operacion
i) Relocalizaciones
Previamente a la relocalizacién 28 258 286 247 464 711
Una vez relocalizadas 72 288 360 274 503 717
En 1986 140 291 431 281 879 1 160
Numero de empresas en la muestra 3 6 9 10 12 22
ii) Empresas nuevas
Una vez establecidas 434 1415 1 849 83 1148 1231
En 1986 490 1910 2 400 77 1 460 1537
Numero de empresas en la muestra 5 13 18 6 10 16
iii) Todas las empresas
En 1986 630 2201 2 831 358 2339 2697
Numero de empresas en la muestra 8 19 27 16 22 38

bl Empresas en construccion
y en construccion programada
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i) Relocalizaciones
En 1986
Una vez relocalizadas
Numero de empresas en la muestra

ii) Empresas nuevas
Una vez establecidas

Numero de empresas en la muestra
iii) Todas las empresas

Numero de empresas en la muestra
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Las firmas locales en Morelia también son mas pequefias que
las de Aguascalientes. Sin embargo, el uso de cifras totales esta-
ticas ocultan que partiendo de una composicion similar en ta-
maifio, en Aguascalientes las empresas locales se alejan de las ca-
tegorias mas pequeiias hacia las superiores, mientras que las de
Morelia no observan cambios significativos. Esto lleva a la pre-
gunta de por qué en Aguascalientes las firmas locales se expanden.
No es facil encontrar una respuesta, aun cuando puede pensarse
que hay gente mas industriosa, en sectores mas dinamicos, y que
quizas se cuenta con mayor asistencia publica y privada.

Reclutamiento de fuerza de trabajo local
por empresas no locales

La mayoria de los empleos creados por empresas venidas de fue-
ra en los dos casos de estudio se asignan a la fuerza de trabajo
local, pero el grado de reclutamiento varia de acuerdo con si las
empresas en cuestion son transferencias o nuevas. Estas ultimas
emplean mas trabajadores locales que las primeras. Sin embar-
g0, su proporcion de empleo local tiende a permanecer inaltera-
da una vez que se establecen en los parques. Las cifras concer-
nientes a las transferencias de la capital de la nacién implican
la existencia de un significativo y creciente remplazamiento de
fuerza de trabajo de la Ciudad de México con local. Efectiva-
mente, en 1986 las relocalizaciones no locales incrementaron su
parte de empleo local de 79 a 84% en relacién con su estable-
cimiento en los parques, mientras que las nuevas empresas man-
tuvieron practicamente sus mismos niveles de alrededor del 95%
(cuadro 9.2). En conjunto, hasta 1986 las no locales ya estable-
cidas reclutaron 93.6% de su personal con fuerza local (frente
al 92.3% al tiempo del establecimiento). Desde el punto de vista
de algunos gerentes de empresas relocalizadas, varios empleados
traidos por ellos desde sus localizaciones anteriores no se pudie-
ron acostumbrar a la vida tranquila de una ciudad provinciana
y regresaron.

La contribucion de las empresas foraneas a la generacion de
empleo en las localidades es cuantitativamente mas importante
al nivel inferior de la estructura de empleo, pero también es sig-
nificativa para empleo maés calificado. El patrén de reclutamiento
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CUADRO 9.2

Morelia y Aguascalientes: empresas no locales, reclutamiento
de fuerza de trabajo local, por categoria de empleo

Relocalizaciones Empresas nuevas Todas las empresas
(IN=9) (N=18) (N=27)
Local Local Local

Categoria
de empleo Total! N G Total N % Total N %
a} Al establecerse
Trabajador 171 154  90.1 1420 1418 99.9 1591 1574 989
Administrativo 111 87 78.4 149 144 96.6 260 231 88.8
Técnico 23 16 69.6 141 127 90.1 164 143 87.2
Profesional 35 25 71.4 107 63 58.9 142 88  62.0
Gerencial 20 2 10.0 32 3 9.4 52 5 9.6
Total 360 284  78.9 1 849 1755 949 2209 2039 923
b} En 1986
Trabajador 230 221 96.1 1 870 1 870 100.L0 2100 2091 99.6
Administrativo 116 93 80.2 181 178 98.3 297 271 91.2
Técnico 25 18 72.0 178 166 93.3 203 184  90.6
Profesional 38 27 71.1 138 68 49.3 176 95 54.0
Gerencial 22 4 18.2 33 5 15.2 55 9 16.4
Total 431 363 842 2400 2287 95.3 2 831 2650 93.6

Fuente: trabajo de campo.

local a través de las diferentes categorias permanece casi sin cam-
bios desde que las empresas se establecieron, aun cuando se pre-
sentan pequefios incrementos de personal. En 1986 aparte de las
posiciones gerenciales y profesionales la mayoria de los puestos
los ocupa gente de la localidad: 2 091 o poco menos del 100%
de los trabajadores manuales (antes 99%); 271 (o 91%) del per-
sonal administrativo (antes 89%); 184 (o 91%) de técnicos (an-
tes 87%); 95 (o 54%) de profesionales (62% antes); y 9 (0 16%)
de ejecutivos (antes 9.6 por ciento).

Otra manera de analizar este patrén de reclutamiento de mano
de obra local se expresa con las siguientes cifras. Cerca del 88%
del reclutamiento local total se ocupa en tareas manuales no ca-
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lificadas y administrativas. Aquellas en posiciones técnicas re-
presentan alrededor de 7% de todo el reclutamiento local —la
proporcion de profesionales contratados localmente—; sin em-
bargo, contabilizan menos de 4% del reclutamiento local total.
Las 9 personas al maximo nivel gerencial suman 0.3% de este
total. Como se menciono en el caso del empleo total, las nuevas
empresas emplean mas personal local en las diferentes catego-
rias calificadas que las transferencias. Datos no mencionados
muestran que el empleo generado por empresas de fuera de Aguas-
calientes para la fuerza local es mas calificado que el creado en
Morelia.

En los dos casos de estudio las empresas nuevas involucran
un patrén de reclutamiento mas amplio que las relocalizaciones:
sus empleados provienen de otra region, de Guadalajara, Mon-
terrey y del extranjero. Este patron unicamente sigue el origen
espacial de las empresas. De hecho, sélo poco menos del 5% de
la fuerza laboral existente en 1986 no pertenece a la localidad.

En relacién con las empresas con intenciones de relocalizar-
se o establecer plantas en los dos parques industriales, su patron
de reclutamiento es sorprendentemente parecido al de aquellas en
operacién. Cerca de 83% (u 897) de los empleos a generarse por
las transferencias se contratarian localmente, y también lo serian
93% o 398 puestos de la plantilla laboral de las nuevas empre-
sas. Globalmente, las compaiiias no locales emplearian 86% de
su fuerza laboral con lugarefios. Como podria esperarse por la
discusién anterior, el reclutamiento local de empresas en cons-
truccion y en construccion programada seria mds alto en las ca-
tegorias menos calificadas.

Efectivamente, datos no mostrados sefialan que estos tipos
de empresas crearian menos trabajos calificados que las que ya
estan operando. Las primeras mencionaron que contratarian lo-
calmente cerca del 94% (o 1 101 puestos) de las posiciones ma-
nuales no calificadas, y 89% (o 90 puestos) de su personal admi-
nistrativo. También tenian pensado satisfacer localmente 71%
(o 85 empleos) de sus necesidades de cuerpo técnico y 27% (o
19 empleos) del cuerpo profesional. Ningiin empleado local ocu-
paria una posiciéon de maximo nivel. Por otra parte, 92% del re-
clutamiento local total se destinaria a trabajadores manuales sin
calificacién y a personal administrativo; las posiciones ténicas
por contratarse localmente s6lo representan 7% de toda la fuerza
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cepcion y el desarrollo del programa han sido el resultado de mul-
tiples fuerzas e influencias. Fue solamente después de que estas
fuerzas se habian considerado que el programa técnico emergid
como tal. En otras palabras, el programa entero de parques puede
aparecer como una solucion técnica a aspectos de descentraliza-
cién industrial y desarrollo regional, pero sus bases son totalmente
politicas y consistentes con la satisfaccién de intereses de varios
agentes que se vieron (o verian) afectados por la implantacion
del programa.

Para algunos funcionarios de la SOP/SAHOP, Fidein y Na-
fin, el establecimiento y continuo desarrollo de parques indus-
triales en México fue una respuesta a consideraciones politicas,
y se vio afectado por éstas. Cada gobernador queria uno o mas
parques industriales. Al final, 1a selecciéon de los parques se basd
de modo importante en si el gobernador tenia buenos contactos
con ¢l presidente y sus secretarios mas cercanos. Desde una pers-
pectiva mas comprensiva, el producto del programa deberia
enmarcarse en el contexto mas amplio de la presién importante,
y efectiva, del sector empresarial privado sobre el sistema politi-
co y econdmico mexicano. A diferencia de sus homadlogos en otros
paises latinoamericanos, existe evidencia para sefialar que los in-
dustriales mexicanos difieren del estereotipo del empresario débil
y dependiente (Gonzilez, 1981; Story, 1983; Riding, 1984). Aun
cuando hay algunas facciones con una actitud mas progobier-
nista, existe una fuerza poderosa contra la intervencién econé-
mica del gobierno lo que le limita al Estado su espacio de ma-
niobra (Martinez Nava, 1984).

Tal como lo argumenta Schucking (1982), hay una contra-
dicciéon fundamental entre propdsitos, objetivos (formulados
técnicamente) y condiciones subjetivas (o politicamente exis-
tentes). La manifestacion mas clara de ello es la relativamente
buena planeacion de un proyecto y su frecuente falla desastrosa
durante su puesta en marcha. Las decisiones tomadas dentro de
las instituciones del Estado pasan por mecanismos de interac-
cién politica. En otras palabras, la estrategia adoptada con ba-
se en un modelo dado de desarrollo econémico, sus medios de
aplicacion y su relevancia para la sociedad en su conjunto son
variables del sistema politico, con sus respectivas posibilidades
y limitaciones. Cada organismo tiene que preservar sus intereses.

Es necesario entender estas variables politicas para entender
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el porqué de ciertas estrategias y decisiones particulares. Desde
esta perspectiva, aspectos relacionados con una estrategia dada de
desarrollo econémico o a un pequeifio proyecto industrial no son
un problema meramente técnico o practico, pero si esencialmen-
te politico. Es entonces importante comprender las relaciones entre
y dentro de los circulos gubernamentales, asi como entre las es-
feras de influencia de dentro y de fuera del gobierno. El marco
politico y social en que la planeacién tiene lugar debe tomarse
en cuenta.

Aun cuando los conflictos entre el Estado y 1a iniciativa pri-
vada existieron antes de 1970, algunos de los mas severos tuvie-
ron lugar durante el régimen del presidente Echeverria (Story,
1983). La crisis heredada de su presidencia continué hasta el
cambio de gobierno en 1982. El presidente Lopez Portillo tratd
todos los medios para aliarse con las élites empresariales. Tal
como lo expresa Alcocer y Cisneros (1985), si algo caracteriza
su régimen es la orientacidén proempresarial de la mayoria de sus
politicas de gobierno. Sin embargo, la confianza de los empresa-
rios en ¢l régimen nunca se recuperé. Estos rechazaron la politica
econdmica oficial y en su lugar favorecieron la especulacion
financiera, la fuga de capitales y la difusion impresionante de
rumores. La nacionalizacién del sistema bancario durante los
ultimos meses de su gobierno refleja el conocimiento de que a
pesar de todas las concesiones, la confianza empresarial en el
gobierno estaba lejos de ser una realidad.

Miguel de la Madrid tuvo que comenzar su régimen con este
bajo nivel de relaciones entre el Estado y el sector privado. La
prensa nacional da excelente cuenta de los casi diarios altibajos.
Como antes, sin importar que la politica gubernamental habia
tenido un corte muy conservador, los circulos privados siempre
mostraron desconfianza y suspicacia en sus tratos con el gobier-
no. Al final de la administracion habia posiciones empresariales
encontradas sobre las politicas econdmicas, presionando con ello
la nominacion del nuevo candidato presidencial priista. No es sor-
prendente la inquietud de algunos funcionarios del gobierno por-
que la comunidad empresarial se va a los €xtremos.

No somos tan malos como ellos piensan que lo eramos antes... tam-
poco somos tan buenos como ahora lo creen que somos (The Wall
Street Journal, 20 de agosto, 1987, p. 16).
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Para las esferas de influencia privada, la evolucién y la con-
ducta politica del pais sigue ‘‘circunstancias normales’’ —expre-
sada en la ‘‘confianza’’ para invertir y asegurar ganancias sus-
tanciales— cuando hay estabilidad politica y el gobierno garantiza
que sus privilegios no seran afectados. Las organizaciones em-
presariales han gozado, entre otros beneficios, de un mercado
interno protegido, una carga fiscal reducida, relaciones labora-
les controladas, elevadas ganancias, infraestructura construida
por el gobierno, insumos subsidiados, y promocién oficial para
sus actividades. Tal como se argumenta (Martinez Nava, 1984),
ningdn otro sistema politico en América Latina ha otorgado a
sus élites mas recompensas que el mexicano. Es pues entendible
que el sector privado reaccione fuertemente contra cualquier in-
tervencién que amenace reducir (aunque sea minimamente) tal
proteccion.

Como se menciond en el capitulo 4, las iniciativas del gobierno
federal referidas al desarrolo espacial encontraron una oposicién
muy aguda. Estos fueron los casos de la Ley de Asentamientos
Humanos y de los intentos especificos de descentralizacién in-
dustrial. La formulacién de estas iniciativas tuvo lugar fuera de
lo que hasta entonces eran los canales normales de consulta en-
tre el gobierno y las élites privadas. Para éstas ello significo la
interrupcién de un viejo y familiar didlogo. Si el gobierno no pone
atencién a los puntos de vista de estas élites o si no negocia o
modera las iniciativas reformistas en cuestion, los capitalistas me-
xicanos se convierten en luchadores por la libertad, la democra-
cia, la propiedad privada, y la libre empresa.

El programa de parques industriales no sélo se enfrenté a
los intereses privados, sino ademas a los de otras dependencias
del gobierno, y cada negociacion le redujo su ya limitada esfera
de influencia. Este punto ilustra dos de las mas serias limitacio-
nes sobre el desarrollo espacial en general y sobre los parques
industriales en particular: una estructura institucional ineficien-
te y sin poder, asi como recursos financieros muy limitados. Una
revision de la politica regional mexicana indica que en general
las dependencias encargadas del desarrollo regional y el organis-
mo directamente responsable de los parques industriales en par-
ticular siempre tuvieron una posicion negociadora muy débil. Aun
los esquemas con la mas alta decisidén politica, como el intento
radical de descentralizar la industria de la Ciudad de México, no
tuvieron la cooperaciéon de las dependencias gubernamentales.
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Los parques industriales necesitan infraestructura carretera,
hidraulica, telefénica, y de otros tipos; de ahi que sea crucial la
cooperacion de las instituciones que la proveen. En un pais como
México, donde existen tantos conflictos institucionales, la coo-
peracion requerida para el avance exitoso del programa ha sido
dificil de alcanzar. La colaboracion entre las diferentes institu-
ciones ocurre con frecuencia unicamente porque los involucrados
fueron compafieros de escuela o amigos personales. Esta situacion
existente al nivel federal es mas marcada en el nivel estatal,
donde los gerentes de los parques industriales han encontrado
poca asistencia de las dependencias del gobierno federal que tra-
bajan en los estados, las cuales con frecuencia se sienten ajenas
a los gobernadores y a otros funcionarios estatales (figura 1). La
formulacién e implantacioén del programa de parques industria-
les es un ejemplo clasico de las limitaciones que gravitan sobre
la intervencion del Estado. Esas limitaciones, debidas al sector
publico o privado, no se consideraron del todo en la etapa de
formulacién. Los limitados resultados del programa en sus dos
objetivos principales deberian entenderse también desde esta pers-
pectiva.

Limitaciones técnicas

Una conclusién global es que aparte de las limitaciones de las
politicas de desarrollo regional, tal como se estudié en el capitu-
lo 4 y se retomoé en esta seccion, el proceso de inducir el desarro-
llo econdémico regional mediante la descentralizacién industrial
es extremadamente complicado. Muchas implicaciones no son
consideradas. El trabajo de campo mostro una gama amplia de
problemas que afectan las estructuras industriales de empresas
locales y no locales. La capacidad de operacion de un gran nu-
mero de ellas era igual o inferior al 50% . M4ds aun, se argumenta
que ninguna de estas limitaciones, como se ilustra en el cuadro
10.1 para Morelia y Aguascalientes, se podria haber removido
con el establecimiento aislado de parques industriales.

Es poco realista, pues, culpar a los parques industriales por
su inhabilidad para inducir la descentralizacion industrial y ge-
nerar desarrollo econémico local. A menos que los principales
problemas de la industria se enmarquen en un enfoque comprensi-
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vo, es dificil que con la sola oferta de tierra urbanizada se pudie-
ran haber abordado aspectos tan heterogéneos y dinamicos como
el financiamiento, la contraccion del mercado, las materias pri-
mas, las tasas de interés, la inflacion, casi todos los cuales caen
fuera de la posible esfera de influencia de la infraestructura in-
dustrial via parques industriales, y que difieren de acuerdo con
el area geografica, al sector industrial, al tamaio de la empresa
y al horizonte temporal de que se trate.

Otra caracteristica sobresaliente y conocida desde tiempo atrds
es que los factores que limitan el crecimiento industrial estdn in-
terrelacionados (CEPAL, 1974a, b). Por ejemplo, el desconoci-
miento de la asistencia gubernamental afecta la situacion finan-
ciera de las pequefias empresas. Las dificultades financieras, una
caracteristica de las pequefias y medianas compaiiias, limitan la
adquisicion de maquinaria y equipo apropiados. Maquinaria y
equipo ineficiente aunados a instalaciones inadecuadas llevan a
una produccién ineficiente. Esto 1ltimo también se origina por
la mala organizacion y administracién de la produccién. La fal-
ta de recursos financieros hace muy dificil la contratacién de per-
sonal calificado, y esto también afecta la producciéon. La falta
de calidad de los productos dificulta su venta, situacion que se
acentua por los aun mds deficientes mecanismos de comerciali-
zacion. Por otra parte, muchos de los problemas por los que atra-
viesan las pequeiias y medianas empresas se deben parcialmente
al bajo nivel tecnoldgico, derivado a su vez de la obsolescencia
de la maquinaria y del equipo, de recursos limitados para la inno-
vacion y la adquisicién de tecnologia de avanzada, y de un uso
muy reducido tanto de la investigacion generada en las institu-
ciones publicas como de la informacién cientifica (Garibay Men-
doza, 1984).

A pesar de estas complejas y cambiantes dificultades de la
industria, la respuesta oficial tradicionalmente ha seguido un
enfoque indiscriminado y estandarizado, centrado en medidas
fiscales y financieras. De esta manera, las dificultades de las
pequeiias empresas son igualadas con las de las grandes empresas,
aun cuando, tal como lo indica el cuadro 10.1, existen marcadas
diferencias. Los incentivos fiscales parecen tener efectos limita-
dos en las empresas pequeiias, mientras que los crediticios, que
parecen mas favorables para estas empresas, estan casi siempre
fuera de su alcance.
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CUADRO 10.1

PROGRAMA DE PARQUES Y CIUDADES INDUSTRIALES

Morelia y Aguascalientes: factores limitantes del crecimiento
industrial por tamaio de empresa, 1986

Factores limitantes

Empresas

Micro Pequefia Mediana Grande

a) Finanzas

. Recursos limitados
. Falta de garantias para solicitar

crédito

. Falta de conocimiento sobre

asistencia gubernamental

. Falta de liquidez
. Altas tasas de interés .
. Falta de criterios adecuados de

inversion

. Carencia o insuficiencia de divisas
. Control de precios
. Inflacioén

b] Organizacion y administracion

10.
11.
12.
13.
14.
15.

16.

Consideraciones familiares usadas
en decisiones sobre produccién
Ineficientes procedimientos
administrativos

Falta de registros contables
apropiados

Costos de produccién son
determinados por la experiencia
Falta de un establecimiento legal
formal

Con frecuencia se opera fuera de
la regulacién fiscal y laboral
Burocratismo oficial

c] Mercado

17.
18.
19.

20.

Sistemas inadecuados de mercadeo

Demanda cambiante e insuficiente
Carencia de canales propios de
comercializacién

Calidad heterogénea del producto



CONCLUSIONES Y ANALISIS DE POLITICA 359

CUADRO 10.1 (conclusion)

Factores limitantes

Empresas

Micro Pequefia Mediana Grande

21.

Ausencia de informacién y
asesoria adecuadas sobre las
condiciones del mercado

d] Produccion

27.

28.

29.
30.

31.

. Deseconomias de escala

. Tecnologia obsoleta e inadecuada
. Falta de control de calidad

. Discontinuidad en la produccion,

deficiente planeacién

. Subutilizacién de la capacidad

instalada

Oferta nula, limitada o cara de
materias primas

Uso inapropiado de maquinaria y
equipo de segunda mano
Mercados declinantes o estaticos
Incipientes o inexistentes
actividades de inv. y desarrollo
Transporte de insumos y
productos

e} Fuerza laboral

. Falta de mano de obra calificada
. Huelgas

. Alta rotacion

. Falta de programas adecuados de

entrenamiento

f] Otros

36.
37.

Desconfianza econémica y politica
Carencia de instalaciones
apropiadas

‘Fuente:trabajo de campo.
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El empuje empresarial puede o no ensefiarse, pero aparece
como elemento indispensable en la industrializacion regional. Los
resultados del capitulo 7 muestran que un factor que explica la
baja industrializacién de Morelia, comparada con Aguascalien-
tes, es la tradicional falta de espiritu empresarial. Por supuesto
que éste es un concepto dificil de manejar y mas adin de aplicar
a otros contextos. Por mucho tiempo se ha argumentado que gran
parte de la inversion realizada en las areas relativamente menos
industrializadas del pais se ha canalizado a los sectores mas se-
guros de la economia como la banca y la construccion, y no a
proyectos mas inciertos en el sector industrial (Lavell, 1972).

Sin embargo, ¢l crecimiento lento y la falla de las pequeiias
empresas no deberia asociarse necesariamente con la falta de em-
presariado y habilidades directivas, dado el ambiente en que
operan las empresas. Mas anun, el comportamiento de un empre-
sario dado no es representativo del de toda la comunidad (Leff,
1978; Greenfield y Strickon, 1981). Como lo menciona Schmitz
(1982), la cuestion no es la innegable importancia empresarial en
la industrializacidn sino si la carencia de actitudes empresariales
‘‘adecuadas’’ esta relacionada con una industria pequefia suma-
mente débil. Este autor va mas lejos al argumentar que indepen-
dientemente de la calidad de los enfoques administrativos, el
asunto es si los pequefios productores no adolecen unicamente
de la falta de habilidad administrativa. Un analisis mas serio
deberia distinguir cuestiones relacionadas con a] la motivacion;
b] las aptitudes organizacionales, y ¢] las aptitudes técnicas.

Al final, el punto es que promover el desarrollo econémico
regional mediante una estrategia de descentralizacion industrial
via parques industriales da lugar a complejidades que en la ma-
yoria de los casos caen fuera de la esfera de influencia de un par-
que industrial. La manera como estos desarrollos se han conce-
bido augura muy pocas posibilidades de éxito. Es en este contexto
que se debieran enmarcar los resultados obtenidos por el pro-
grama, los que, a la luz de tales complejidades y de las limitan-
tes y conflictos existentes, quizds hayan sido mas exitosos de lo
gue podria pensarse al centrarse solamente en las cifras de sus
logros aqui mostradas.
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CONSIDERACIONES FINALES

Se ha argumentado que no se contaba con los medios ni con las
condiciones para que el programa tuviera resultados efectivos.
En este sentido, sus limitaciones son entendibles, como también
lo son los conflictos de la politica regional, los que unicamente
reflejan las contradicciones de la politica econdmica nacional mis-
ma. Esto cuestiona los objetivos reales de los parques industria-
les. No hay duda de que su formulacién y puesta en marcha se
concibié —al menos parcialmente— como una herramienta po-
litica contra el descontento social, como ha ocurrido en otros con-
textos del mundo. En el caso italiano, por ejemplo, el motivo
para gastar en infraestructura como un parque industrial con-
duce a lograr paz social mediante la creacion de empleo (Di Giorgi
y Moscati, 1980). Slow (1981) y Fothergill et a/. (1987) encontra-
ron en el caso britdnico que la creacion de espacio fabril por parte
del sector publico no puede verse como una herramienta pura-
mente econdmica. Esta accidn, se dice, tiene atributos politicos
muy itiles: puede comprar votos. Cualesquiera que sean los im-
pactos en la economia local, un purque industrial es una respuesta
visible a problemas de desemplec en dreas menos desarrolladas.

Asi, al margen de los efectos positivos reales del programa,
indudablemente ha sido un instrumento politico de gran utilidad.
Se concibid como una respuesta para conciliar los intereses de
aquellos grupos para quienes la descentralizacién traeria mas jus-
ticia social, asi como los de aquelos para quienes no alteraria nada.
La futura inversién en parques industriales puede justificarse con
el argumento de la eficacia politica (para preservar la ilusién de
que algo se esta haciendo) y otros propdsitos oficiales. Si lo que
realmente se busca es la descentralizacién y el desarrollo regio-
nales, objetivos que siguen siendo validos, se tiene que reconsi-
derar el papel de los parques industriales con relacién a otras al-
ternativas.

Ademads, al evaluar los objetivos oficiales del programa se
asume que hay consenso sobre si son 0 no apropiados y sobre
las premisas subyacentes. La investigaciéon no sélo demostré la
aparente ineficacia del programa, sino la inexistencia de tal con-
senso. Una estrategia de descentralizacién industrial via parques
industriales puede no ser la inica manera de abordar la concen-
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tracion metropolitana. El vinculo entre la descentralizacién y el
desarrollo econdomico regional ciertamente no es evidente en si
mismo.

Los resultados de este trabajo confirman la preocupacion ex-
presada en el capitulo tedrico de que el crecimiento industrial no
esta exclusivamente orientado por la oferta y que la disponibili-
dad de un parque industrial es insuficiente para estimular el desa-
rrollo econémico local. Por otra parte, exceptuando unos pocos
casos, la mayoria de las localidades seleccionadas no parecen tener
las carecteristicas necesarias para inducir un crecimiento econé-
mico regional autosostenible. En muchos casos la provisién de
infraestructura fisica es altamente deficiente. Esto contrasta
marcadamente con las aseveraciones oficiales que justificaron
la selecciéon de los parques industriales (RESM, 48, 1972).

Tal como ha ocurrido en otros contextos del mundo (UN,
1984), el papel de los parques industriales en atraer inversiones
de fuera es relevante siempre y cuando exista mucha movilidad
industrial (y/o una alta tasa de formacién de nuevas empresas),
aunada a una oferta insuficiente de sitios e instalaciones para uso
industrial. Estas condiciones generalmente no se dan en el caso de
México, hecho ilustrado por las altas tasas de espacio desocupa-
do en la mayoria de los parques donde no se considerd o sobres-
timé la demanda. Investigaciones realizadas en 1982 indican que
al menos en el mediano y largo plazos no se preveia una oferta
insuficiente de espacio industrial (Fidein, 1982). Este es un ha-
llazgo valioso a la luz de la extremadamente alta importancia dada
a la infraestructura industrial en dreas prioritarias, donde se le
ha considerado un elemento central de las estrategias de descen-
tralizacidn industrial, opuestamente a una redistribucién de in-
version publica en infraestructura econdmica y social.

- Se argumenta en este trabajo que, desde esta perspectiva, la
atencién sobre politicas espaciales implicitas pareceria mas apro-
piada que la continua formulacién de programas de descentrali-
zacién explicitos como en el caso de los parques industriales. Mas
especificamente, la magnitud del gasto gubernamental implica
que la reorientacién del destino de estos recursos ciertamente po-
dria afectar la industrializacion regional mds que los esquemas
descentralizadores especificos. Esto implica que, paradéjicamen-
te, 1a mejor estrategia para descentralizar la Ciudad de México
no seri necesariamente mediante la descentralizacidn industrial,
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sino de medidas macroecondmicas y sectoriales, como se ha ar-
gumentado para otros contextos (Richardson, 1987).

Esto parece mas realista porque en el futuro cercano la de-
pendencia encargada del desarrollo regional permanecera como
una de las mas débiles. Quizas todavia coordinaria la ejecucion
de proyectos federales y estatales, pero la promocion y el finan-
ciamiento le corresponderia a otras secretarias. LLa identificacion
de las actividades industriales seguiria a cargo de la dependencia
responsable de la promocién industrial.

En México se ha despertado un interés creciente por los
parques de ciencia. Se les estd incorporando en las estrategias
de desarrollo econdmico e industrial; en cambio, el programa de
parques industriales permanecié sin evaluarse. Muchas expecta-
tivas se asocian a estos nuevos desarrollos. Se supone que los
parques de desarrollo tecnoldgico inducen la creaciéon de in-
dustrias de alta tecnologia, ayudando asi a modernizar la base
industrial del pais (£l Mercado de Valores, 31, 1 de julio, 1988).
Aun cuando los parques cientificos pueden contribuir a fortale-
cer el desarrollo industrial nacional, el analisis realizado en el ca-
pitulo 2 indica que no hay evidencia tedrica ni empirica de que
un parque tecnolégico pueda alcanzar por si mismo un proposi-
to tan amplio.

Aun en esta perspectiva pesimista, las conclusiones de la
investigaciéon sobre la contribucion del programa de parques
industriales a la descentralizacién industrial y al desarrollo re-
gional podrian ayudar a destacar algunos asuntos clave. La
experiencia mexicana parece proporcionar algunas lecciones im-
portantes: /) una estrategia de descentralizacién industrial des-
vinculada de la politica econémica nacional parece inapropiada
para manejar la concentracién metropolitana o las desigualda-
des regionales; 2) la planeacién de parques industriales es una
tarea complicada que requiere de una perspectiva de largo pla-
zo, hecho ilustrado por los conflictos de tenencia de la tierra que
todavia persisten; 3) un analisis serio de demanda de terrenos in-
dustriales es central para que un parque industrial cumpla sus
propésitos; 4) el apoyo gubernamental es también esencial para
que un parque industrial sea exitoso; asi como 5) la provisidén
de buena infraestructura para parques y ciudades; 6) aunque pa-
rece haber consenso en la ineficacia del programa, pueden darse
otros beneficios en el largo plazo. Al final, y aun siendo impor-
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tantes en una estrategia de descentralizacion industrial y desa-
rrollo econémico regional, quizas el papel de los parques indus-
triales deberia ser visto como una herramienta para fortalecer
el desarrollo econémico local.

Limitaciones de la investigaciéon

En la medida de lo posible, se intentd que las herramientas con-
ceptuales, metodologicas y técnicas usadas en esta investigacion
fueran congruentes con el problema en cuestion. Sin embargo,
el trabajo tiene limitaciones que deben sefialarse. Seria dema-
siado ambicioso y presuntuoso suponer que todos los asuntos
derivados del tépico investigado se hubieran abordado debida-
mente. Estos asuntos involucran un espectro muy amplio de
complejas relaciones. La investigacién tiene deficiencias meto-
doldgicas, asi como lagunas en la recopilacion y el andlisis de
la informacién. A esto se auna, por supuesto, la falta de ex-
periencia en el trabajo de investigacion en general y en el de
investigacion cualitativa en particular.

El valor de los resultados deberia entonces enmarcarse den-
tro de estas limitaciones, las conclusiones son, pues, tentativas.
Un procedimiento mas comprensivo habria proporcionado una
estimaciéon mucho mas fina del efecto de los parques industriales
en la economia regional. El enfoque usado para estimar tal im-
pacto refleja indudablemente la dificultad de trasladar un pro-
blema sustancial en variables manejables y esta sujeto a errores
conceptuales y operacionales. La investigacion estimd este im-
pacto basandose en la nocién de la adicionalidad del empleo y
dependid en gran medida de los resultados de la encuesta.

La integracién y el andlisis de estos resultados pueden no ser
lo suficientemente precisos y no reflejar una situacion real. Mas
aun, varios de los aspectos considerados tienen un componente,
cualitativo mas que cuantitativo, que no siempre fue facil mane-
jar. Se reconoce que las respuestas de los empresarios sobre las
cuales se calculé el ““empleo adicional’’ —dada la naturaleza hi-
potética de la pregunta en cuestion—, puede reflejar un juicio
subjetivo de creencias, deseos o expectativas personales mas que
hechos objetivos. ‘Lo que la gente dice no es siempre lo que hace’’
(Somer, 1986). Es muy posible que se hayan hecho inferencias



CONCLUSIONES Y ANALISIS DE POLITICA 365

equivocadas, aunado a sesgos inconscientes del autor al interpretar
las respuestas. Adicionalmente, el empleo no es el anico indica-
dor que deberia incluirse en una evaluacion de impacto social.
No obstante, como Dixon et al. (1987) argumentan: ‘“...no se trata
de encontrar una variable perfecta. No hay tal. Se trata de en-
contrar una variable adecuada y ser honesto de sus posibles puntos
flacos’’.

Un programa tiene, desde luego, otros efectos econdomicos,
demograficos, fiscales y sociales. Mas especificamente, no se pue-
de soslayar que hay otros efectos secundarios positivos y negati-
vos en la economia como resultado del programa de parques. Los
primeros podrian incluir una mayor eficiencia y dinamismo de
la base industrial. En cuanto a los negativos, hay externalidades
de descentralizacion que practicamente no se han considerado en
el contexto mexicano. El cierre de una empresa en la Ciudad de
México —para relocalizarse en otro lugar— tiene efectos en la
metrépoli que no pueden ignorarse, como la pérdida de empleos
y de ingresos. Como lo arguyen Massey y Meegan (1985), este
tipo de desempleo presenta otros efectos multiplicadores sobre
la regién metropolitana que deberian considerarse al formular
la politica econdémica social. Aun cuando una preocupacion prin-
cipal del trabajo se refiere al impacto de la inversion descentrali-
zada en regiones prioritarias, es necesario que a fin de tener una
pelicula completa de todas las implicaciones del programa de par-
ques, se deba poner atencioén a lo que ocurre en las dreas metro-
politanas, desde donde se estimula la descentralizacién. Este as-
pecto se abordd sélo marginalmente en la investigacion.

Las lecciones derivadas de dos casos de estudio unicamente
podrian haber sido mas comprensivas de haberse usado una mues-
tra mas grande en todas las categorias. Una mayor cobertura de
datos referidos a empresas locales quiza hubiera dado una ma-
yor validez a las conclusiones. De igual manera, haber puesto
el mayor énfasis en las empresas establecidas habria conducido
a resultados mas validos y quizas mas representativos. En ese con-
texto, las principales conclusiones de la investigacion no claman
validez mas alla de los datos que de hecho se recopilaron. No
obstante, el interés con las empresas descentralizadas implico el
uso de una muestra representativa dado que casi todas fueron
incluidas en el analisis.

Como se esperaba, la etapa analitica de la investigacidn pro-
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bd ser un proceso muy laborioso. Analizar preguntas abiertas-ce-
rradas consumio muchisimo tiempo. Una vez que las respuestas
fueron inferidas e interpretadas, se requirié codificar la lista com-
pleta de respuestas, no s6lo una muestra. Esta fase confirmo la
dificultad de recordar cosas y ponerse después al corriente, asi
como la importancia de la organizacion en el manejo de los datos.

Ademas de las fallas del autor, la complejidad y la variedad
de los aspectos abordados en la investigaciéon dificultaron mu-
cho el andlisis y la presentacidn de los resultados. De hecho, como
lo muestra la investigacion realizada en la Gran Bretaifia, la eva-
luacién detallada de los parques industriales no ha sido un sello
distintivo de los organismos encargados de establecerlos (Fothergill
et al., 1987). Esto es una reflexion de, y tiene consecuencias so-
bre, las dificultades de identificar la influencia precisa de la tie-
rra y las instalaciones en la induccion del desarrollo econémico.
Una variedad de objetivos estan detras de la amplia preocupa-
cién por crear empleo; algunos de los cuales no son facilmente
cuantificables. Pero, sobre todo, el problema mas dificil aun es
cémo evaluar el impacto de los parques en el empleo local.

Mais limitada aun es la investigacién concerniente al impac-
to de los parques industriales en las localidades que actian como
centros de crecimiento, como en el caso mexicano. Un estudio
relativamente reciente sobre Gales Central, es uno de los pocos
en esta direccion (Thomas y Drury, 1987). Ademas, quizas hubo
demasiados sesgos (conscientes e inconscientes) e involucramiento
personal. Sin embargo, como lo argumenta Srinvas et a/. (1979)
para el contexto hindu, ‘‘los consejos comunes para el que hace
trabajo de campo de que mantenga aparte sus inclinaciones per-
sonales son, en el mejor de los casos, ‘un consejo de perfeccion’.
El investigador poco puede hacer sobre ellas, aun sin considerar
aquellas de las que no se es consciente’’.

Al final, la realizacién de esta investigacién y el desarrollo
del trabajo de campo en particular resultaron ser una experien-
cia gratificante. Casi no existia material serio en México sobre
la contribucién del programa a la descentralizacién industrial y
al desarrollo regional. Este trabajo intentd modestamente incre-
mentar el entendimiento sobre tales aspectos. Se considera que
ésta es una tarea manejable. Contrariamente a lo que se habia
leido o escuchado, el trabajo de campo se desarrollé casi sin pro-
blemas y a fin de cuentas fue una experiencia afortunada y agra-
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dable. Fue exhaustivo en verdad, pues con frecuencia fue nece-
sario viajar durante la noche y trabajar en el dia, pero también
fue placentero. La mayoria de las personas entrevistadas fueron
amistosas y proporcionaron invaluable apoyo. Una cosa es se-
gura, el tiempo utilizado en el trabajo de campo fue la experien-
cia de una vida. Si los resultados del trabajo quitan parcialmen-
te el velo a la confusion concerniente a la descentralizacidon
industrial/desarrollo regional en general y a parques industria-
les en particular, alimentando el debate para futuras investiga-
ciones, quizas la investigacion valié la pena.






ANEXO

GUION GENERAL PARA ENTREVISTAS
CON EMPRESARIOS (CONFIDENCIAL)

Parque o ciudad industrial:
Nombre de la empresa:
Fecha de la entrevista:

Parte A: caracteristicas generales

1. Sobre los entrevistados

(Dirigidas a las personas con mds conocimiento de los procesos de
decisiéon de las empresas)

1.1 Nombre

1.2 Posicion en la empresa

1.3 Tiempo con la empresa

1.4 Familiaridad con la informacién solicitada en la entrevista

1.5 Existencia de alguien mds dentro o fuera de la empresa que pue-
da proporcionar informacion adicional

2. Discusion sobre el desarrollo de la empresa

2.1 Origen de la empresa

2.2 Razones detras de la formacién de la empresa

2.3 Razones para su establecimiento en el parque {(empresas nuevas)

2.4 Razones para su relocalizacion o expansion al parque

2.5 Afio de adquisicién del espacio o nave industrial

2.6 Afo en que se iniciaron los trabajos de construccion de instala-
ciones

2.7 Afio de establecimiento en el parque

2.8 Area

2.9 Inversién de la empresa

[369]



370 PROGRAMA DE PARQUES Y CIUDADES INDUSTRIALES

Parte B: localizacion industrial y politica regional
1. Localizacion al nivel de ciudad/region (empresas externas a la ciudad)

1.1 Nivel espacial de la busqueda (ejemplo: pais, region, ciudad o
sitio), mencionando si hubo algun interés por una localizacion
en particular y si hubo una segunda o tercera opciones. Razones
de por qué se descartaron tales opciones

1.2 Discusion de los factores localizacionales involucrados, jerar-
quizandolos de acuerdo con su importancia en la decision locali-
zacional

2. Localizacion al nivel de parque industrial o sitio

2.1 Discuta las opciones localizacionales, si es que existieron
2.2 Discuta la importancia de los incentivos de politica regional en
las localizaciones escogidas

a] Conocimiento de los incentivos gubernamentales

b] Importancia de la ayuda de politica regional en la decision lo-
calizacional ]

¢] En lo concerniente al parque industrial, discuta las acciones
alternativas a tomar en caso de no haberse construido el parque

Parte C: empleo
1. Empleo total

1.1 Anterior a su establecimiento en el parque
1.2 Una vez establecida en el parque
1.3 En 1986

4
2. Discutir la explicacion de los cambios principales, si es que se dieron

3. Estructura de empleo de la empresa anterior a su movimiento al par-
que, una vez establecida y en 1986, tocando los siguientes aspectos:

3.1 Categoria de empleo

3.2 Sexo

3.3 Nivel espacial de reclutamiento
3.4 Consideraciones cualitativas de:

a)] Sueldos y salarios

b] Calificaciones requeridas

c] Cantidad y calidad de la fuerza laboral
d) Entrenamiento proporcionado

€] Relaciones laborales



ANEXO

Parte D: mercados, proveedores y competidores

1. Distribucion geogrdfica de mercados (ventas)

1.1 Anterior a su establecimiento en el parque
1.2 Una vez establecida en el parque
1.3 En 1986

2. Distribucion geogrdfica de proveedores

2.1 Anterior a su establecimiento en el parque
2.2 Una vez establecida en el parque
2.3 En 1986

3. Localizacion geogrdfica de competidores (1986)
4. Discusion de los cambios principales, si es que se dieron
5. Discusion de la formacidon de vinculos
Parte E: actitudes empresariales
(Discusidn de las actitudes empresariales hacia:)
1. Gerencia del parque

2. Apoyo del gobernador a la industria
3. Ventajas/desventajas de los parques
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sta investigacion, basada
en la disertacién doctoral que el
autor presento en la Escuela de

Economia y Ciencias Politicas de la

Universidad de Londres, examina
la eficacia del programa mexicano
de parques y ciudades industriales
instrumentado en 1970 para inducir
la descentralizacién industrial de
las tres mayores zonas
metropolitanas y el desarrollo
econodmico regional.

La informacion en que se
apoya este trabajo fue recopilada
entre enero y octubre de 1986. En
diciembre de 1988 el programa en
cuestion fue eliminado, por lo que
los resultados presentados
mantienen su actualidad y
contribuyen a mejorar el
entendimiento sobre la
descentralizacion industrial y el
desarrollo regional.
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